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Sammanfattning

I denna studie har vi analyserat totalt 953 beslut och domar rérande forvar,
uppsikt och placeringar fran Migrationsverket, Polisen och de tre migrations-
domstolarna samt Migrationsdverdomstolen. Nedan sammanfattas de vikti-
gaste resultaten.

Bristen pa tillimpning av proportionalitetsprincipen ir ndgot som genomsyrar
resultatet av studien. Detta kommer till uttryck i besluten om férvarstagande, i
bedémningarna om huruvida det foreligger synnerliga skal for forlangning av
forvarstiden samt vid beslut om placering i kriminalvard, hikte eller polisarrest.
Det gér inte att utldsa av besluten och domarna huruvida en individuell prov-
ning av principen i varje enskilt fall faktiskt har genomférts. Om en intresse-
avviagning dndock ar gjord ar den 1 vart fall inte motiverad eller dokumenterad
1 beslutet eller avgdrandet — nagot som torde vara en forutsiattning.

Den alternativa metoden till férvar som den svenska lagstiftningen ger mojlighet
till, uppsikt, anvinds inte i den utstrickning som lagstiftaren avsett. Resultatet
visar att det i den absoluta majoriteten av besluten inte gors nagon individuell
beddmning av om den, for den enskilde, lindrigaste dtgirden uppsikt kan an-
vandas 1 stillet for forvar. I beslut och avgéranden fran Migrationsverket och
domstolarna fors sidllan nagot resonemang om varfor inte uppsikt kan anses
tillrackligt. I beslut fran Polisen refereras inte ens till lagstiftningen om upp-
sikt. Utan uttryckligt lagstéd om vilken &tgird som ska dvervigas initialt tycks
det inte vara sjalvklart for de tillimpande myndigheterna att forst Gverviga
om syftet med ett eventuellt forvarstagande kan uppnés genom att utlinningen
stills under uppsikt.

Analysen visar att det sidllan forekommer en sammantagen bedomning vid beslut
om verkstillighetsforvar. Det ar sirskilt tydligt d& individen vid nagot tillfalle
uttalat en ovilja att atervidnda till hemlandet. Oaktat 6vriga omstiandigheter tas
detta ofta som intékt for att personen kommer undanhalla sig en framtida verk-
stillighet och kan ddrmed foranleda beslut om forvar fran myndigheten. Det-
ta skiljer sig ifran individer som uttalat att de kommer medverka till en even-
tuell verkstillighet ddr man i vissa fall, trots dessa uttalanden, beaktat ovriga,
personliga omstandigheter som dnda féranlett ett beslut om forvar.



Studien visar att avskiljandet i praktiken inte tillimpas enligt lagstiftarens inten-
tion. Bestimmelsen om avskiljande anvidnds inte sjalvstindigt utan endast som
en forutsdttning for ett beslut om kriminalvardsplacering. Frimsta anledning-
en till att placera forvarstagna personer i kriminalvard, hikte eller polisarrest
pa grund av sdkerhetsskal ar att Migrationsverkets lokaler och personal inte ar
rustade for att ta hand om individer som visar hotfullt beteende eller personer
med sjdlvskadebeteende. Detta leder till att personer som visar sjdlvskadebete-
ende manga ganger placeras inom kriminalvarden enbart pa den grunden att de
utgor en fara for sig sjilva.
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1. Inledning

Svenska Roda Korset dr en del av den internationella rédakors- och roda-
halvmanerorelsen som under lang tid arbetat for att forbattra forhallandena
for manniskor som frihetsberdvats. Runt om i virlden besdker representanter
fran rodakorsrorelsen personer som har frihetsberovats. Metoden for besoken
bygger pa rorelsens grundprinciper och grundar sig pa neutralitet och opar-
tiskhet samt sker i dialog med berérda myndigheter. Internationella rédakors-
kommittén (ICRC) besoker krigsfangar i internationella vipnade konflikter
och, under vissa forutsittningar, i interna vipnade konflikter. Mandatet ar
konventionsbaserat i Gen¢vekonventionerna fran 1949 och dess Tillaggsproto-
koll fran 1977.

Ett flertal nationella rodakors- och rodahalvmaneféreningar besoker frihets-
berovade, daribland forvarstagna, i sina respektive linder. Besdken kan ske i
socialt syfte, som ett led i arbetet med att ateruppritta kontakt mellan forvars-
tagna och deras anhoriga, eller for att 6vervaka de forvarstagnas méanskliga
réattigheter. I Sverige dr Svenska Roda Korset idag nidrvarande pa Migrations-
verkets samtliga forvarsenheter i form av frivilliga besoksgrupper. Manniskor
som tas i fOrvar dr en utsatt grupp i samhéllet da de ér frihetsberévade och ofta
inte forstar varfor de dr tagna 1 forvar, vilket kan leda till att tilltron till ratts-
systemet brister. Méalet med besdksverksamheten ar att motverka risken for att
personer i forvar forlorar sin sjdlvkinsla och virdighet samt att stiarka skyddet
for de forvarstagnas méanskliga rattigheter och i storsta mojliga man garantera
att de behandlas virdigt och humant.

En vanligt aterkommande fraga i Svenska Roda Korsets arbete med forvars-
tagna géller riattssikerheten for personer som tas i forvar, det vill siga pa vil-
ka grunder asylsokande tas i forvar samt hur réttssikra besluten som leder
till forvar ar. Det forekommer ofta att forvarstagna anser att myndigheterna
inte har skal att ta dem 1 forvar och uttrycker en brist pa forstaelse Gver var-
for de har frihetsberévats éverhuvudtaget. Ett frihetsberévande i form av ett
forvarstagande dr en inskrankning i den enskildes integritet. Med anledning
av detta maste ett beslut om forvar vara vilgrundat, forutsdgbart, rattssikert
samt inncha fortroende i det allmidnna riattsmedvetandet om att det handlaggs
korrekt. Savil Forvarsutredningen (SOU 2011:17) som Justitiecombudsmannen
(JO) har undersokt anvindningen av forvarsinstitutet i Sverige de senaste aren.!

1 Se JO Initiativirende:Inspektion av Migrationsverkets forvar, 2011 och SOU 2011:17.
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Trots detta finns det en kunskapslucka géllande hur beslut om forvar motiveras
samt hur rattssikra dessa beslut ar.

Syfte och frégestdllningar

Den hér rapporten ar en del av projektet "Forvar under lupp” som Svenska
Roda Korset har drivit sedan juli 2011. Malet med projektet ar att 6ka kun-
skapen om fOrvarsinstitutets tillimpning hos berorda aktorer (lagstiftaren,
rittstillimparen och andra berérda myndigheter samt asylsékande och bi-
traden/ombud) 1 Sverige. Intentionen bakom projektet ar dven att bidra till
att rattssikerheten i forvarsbeslut 6kar genom att sprida resultat och rekom-
mendationer fran undersdkningen. Projektet 4r medfinansierat av Europeiska
flyktingfonden och resultaten redovisas i foreliggande rapport 1 vilken vissa
sarskilt intressanta fragor lyfts fram. Rapporten ingar i Svenska Réda Korsets
serie av djupgdende analyser av olika migrationsrattsliga fragor.?

Mélet med projektet dr &ven att bidra till att belysa hur forvarsinstitutet anvinds
1 Sverige genom att studera om det tillimpas enligt intentionen i utlinnings-
lagen. Av utrymmesskil kommer foreliggande rapport inte att redovisa samt-
liga resultat som projektet genererat. Har presenteras istillet de omraden som
anses vara sarskilt intressanta utifrdn projektets ovanndmnda fragestéllning-
ar. Avsikten med undersokningen i rapporten ar att studera enskilda forvars-
och placeringsbeslut samt domar med fokus pa hur de rittsliga och faktiska
grunderna for besluten motiveras. Studien genomfors utifran ett svenskt per-
spektiv och genom en analys av ett representativt antal beslut och domar under
en begransad tidsperiod. Fragestillningarna utvecklas i respektive avsnitt men
ar 1 korthet de foljande:

. Kravet pa restriktivitet och proportionalitet i forvarsbeslut: I de fall dar ett
beslut om forvar kan meddelas, dr beslutet motiverat och tillrackligt tydligt?
Har lagstiftningen tillimpats som avsikten var, det vill sdga att tillimpande
myndigheter iakttar restriktivitet vid bedémningen av forvarsfragor? Ar kravet
pa proportionalitet uppfyllt?

. Anvindning av alternativa metoder till forvar (uppsikt): I de fall dér ett beslut
om forvar kan meddelas, foregas det av en avvdgning mellan Utlinningslagens
(UtIL) 10 kap. 1 § (férvar) och 10 kap. 6 § (uppsikt), och hur visar den sig i
beslutsmotiveringen? Har lagstiftarens intentioner med alternativa metoder till
forvar fatt genomslag i praxis?

2 Tidigare rapporter dr bland annat Ny utlinningslag under lupp (2008), Kvinnor och den svenska
asylprocessen (2008) och Vad krdvs for att fa skydd? (2011).
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. Kravet pa restriktivitet och proportionalitet i placeringsbeslut: I de fall dar
ett beslut om placering kan meddelas, dr beslutet motiverat och tillrackligt
tydligt? Har lagstiftningen tillimpats som avsetts, det vill sdga att forvarstagna
utldnningar endast i undantagsfall ska placeras i hikte, kriminalvardsanstalt
eller polisarrest? Ar kravet pa proportionalitet uppfyllt?

1.1. Metod och urval

Det har avsnittet behandlar metoden som har valts samt de urvalsfragor som
forekommit under studiens utformnings- och genomférandefaser. Undersok-
ningen bygger pa forvarsbeslut fran Migrationsverket och Polisen, placerings-
beslut fran Migrationsverket samt avgoranden om forvar och placering fran
de tre migrationsdomstolarna och Migrationsdverdomstolen. Syftet med urva-
let ar att fa ett representativt underlag for en kvalitativ analys av hur besluten
motiveras. Studien behandlar beslut och avgéranden fran 2011. Antalet beslut
anses vara tillrackligt stort for att man ska kunna dra generella slutsatser om
de aktuella fragorna i rapporten, men samtidigt tillrickligt begridnsat for att
mojliggora en individuell granskning av varje enskilt beslut. Nedan foljer en
mer detaljerad redovisning av urvalet och avgransningarna.

Forvarsbeslut

For att genomfora analysen av beslutsmotiveringarna fick projektet tillgéng till
352 beslut om forvar fran Migrationsverket och Polisen. Polismyndigheterna
fattar en Overviagande del av forvarsbesluten i1 Sverige. Fran Migrationsverket
begirdes samtliga beslut fran april och maj 2011. Projektet fick 6ver 200 beslut,
av vilka 193 var analyserbara (resten var dubletter). Migrationsverkets beslut
kom fran samtliga asylprovningsenheter och Dublinenheter runt om i lan-
det. Migrationsverkets beslut kompletterades med 150 beslut om forvar fran
Polismyndigheten i1 Skane lan, Vastra Gotalands 14n och Stockholms 14n under
2011. Besluten ar slumpmassigt utvalda. Ytterligare 19 beslut om forvar fattade
av Polisen har granskats inom ramen for aktstudien. Dessa beslut kom fran
polismyndigheter 1 ett flertal 1an: Skdne, Viasterbotten, Blekinge, Vastra Gota-
land, Stockholm, Halland, Kronoberg, Virmland, Visternorrland och Kalmar.

Placeringsbeslut

Samma urvalskriterier som for Migrationsverkets beslut om forvar anvindes
for beslut om placering 1 kriminalvard. For att genomfora analysen begirdes
fran Migrationsverket samtliga beslut fran april och maj 2011. Projektet
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fick ca 400 beslut, varav 372 var analyserbara (dven har var resten dubletter).
Migrationsverkets beslut om placering kom fran samtliga forvar runt om i landet,
det vill siga Gévle, Mérsta, Orkelljunga, Goteborg, Astorp och Flen.

Domar

Beslutsanalysen kompletterades med en analys av samtliga domar om forvar
och placering fran april och maj 2011. Inom ramen for rapporten analyserades
207 domar fran migrationsdomstolarna i Stockholm, Goéteborg och Malmo.?
Urvalet innehaller mal dar man har prévat 6verklaganden av beslut om forvar
samt placering i kriminalvard, hikte eller polisarrest. Det innehaller 4ven mal
om synnerliga skil for forlingning av forvar.

Av stort intresse dr de domar didr domstolen har dndrat Migrationsverkets
eller polismyndighetens beslut om forvar eftersom det ar i dessa avgdranden
man framst finner resonemang kring bedémningen av férvar samt avvigningen
mellan forvar och uppsikt. Ddremot dr de icke @ndrade domarna édven av intres-
se nar det giller fragor som ar aktuella for studien, i synnerhet huruvida restrik-
tivitet och proportionalitetsprincipen har iakttagits i beddmningen av forvars-
tagandet och placering utanfor forvaren. Det dr procentuellt sett f4 drenden
som beviljas provningstillstind av Migrationséverdomstolen. Detta medfor att
migrationsdomstolarnas domar pa ménga sdtt blir, om dn inte formellt sett,
vagledande for rattstillampningen och saledes hogst intressanta i en studie
av hur dessa rittsregler tolkas och tillimpas. Vad géller Migrationséverdom-
stolen analyserades de enda tva avgérandena fran 2011 ddr provningstillstand
beviljades och dar Migrationsoverdomstolen sedermera dndrade migrations-
domstolens dom.

Akistudie

For att komplettera analysen genomfordes en aktstudie av 20 slumpmaissigt
valda akter frin 2011. Syftet med aktstudien var att kunna gora en fordjupad
analys av underlaget bakom beslutsmotiveringarna for bade forvars- och
placeringsbeslut. Antalet 4renden var begriansat av tvd anledningar. Utdver att
det var viktigt att underlitta for Migrationsverket att samla ihop akterna och
dokumentationen fran de olika forvaren, kunde valet av ett begrdnsat antal
akter dven mojliggdra en mer fordjupad analys.

3 116 domar fran migrationsdomstolen i Stockholm, 43 fran migrationsdomstolen i Malmé och 48 fran
migrationsdomstolen i Géteborg.
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I akterna finns dokumentation fran asylenheten, mottagningsenheten samt
forvaren. Innehallet i akterna varierade beroende pa drendet. Majoriteten av
akterna innefattade bland annat asylansdkan, dagboksblad, fingeravtryck, id-
handlingar, forordnande av offentligt bitride, resultat fran Eurodac, kallelser
till utredningar och till atervindandesamtal, protokoll fran asylutredningar,
inlagor fran bitrdden samt beslut om upphalistillstind, uppsikt, forvar, avskil-
jande, kroppsvisitation och placering. Det fanns dven utskrivna journal- och
tjinsteanteckningar fran sjukvarden i nagra av akterna.

Metodologiska 6vervégningar

Justiticombudsmannen savil som Forvarsutredningen har kritiserat Migrations-
verket, Rikspolisstyrelsen och Kriminalvarden for att inte fora tillforlitlig
statistik om forvar, uppsikt och placering i kriminalvard.* Dessa brister har
paverkat urvalsdesignen i rapporten i det avseende att det var svart att fa be-
slut fran Migrationsverkets datasystem (Skapa) utifran specifika variabler, som
exempelvis forvarsgrunder. Dessutom kan en och samma person vara foreméal
for flera forvarsbeslut, drendet kan handldggas av flera olika myndigheter och
den forvarstagne kan vistas vid flera olika forvarsenheter under sin forvars-
vistelse. Med anledning av dessa statistiska 6verlappningar valde projektet att
identifiera en variabel, i det hdr fallet en tidsperiod, och urvalet av drenden
designades utifran det.

Vad giller Polisen fanns inte ndgot centraliserat datasystem for att soka beslut
utan s6kningarna fick géras manuellt. P4 grund av svéarigheterna att fa forvars-
beslut utifran i forvag bestimda variabler bestélldes beslut fran de tre polis-
myndigheter i Sverige som fattar flest beslut. I bestdllningen begirdes att det
skulle goras en slumpmassig sokning av beslut fran 2011. For att kompensera
den geografiska begrinsningen kompletterades analysen om Polisens forvars-
beslut med ytterligare 19 beslut fran aktstudien. Dessa beslut hade en mycket
storre geografisk spridning dir variationer i beslutens utformning och motive-
ring kunde studeras.’

Svenska Rdéda Korset fick tillstind att ta del av besluten och akterna fran
Migrationsverket och polismyndigheterna med hénvisning till 10 kap. 14 §
Offentlighets- och sekretesslagen (2009:400). Arendena limnades ut med for-
behall att uppgift om den asylsbkandens namn eller andra identifikationsupp-

4 Se JO, Initiativirende: Inspektion av Migrationsverkets forvar, 2011 och SOU 2011:17 s. 311.
5 Dessa beslut kom fran polismyndigheter i foljande ldn: Skane, Vasterbotten, Blekinge,
Vistra Gotaland, Stockholm, Halland, Kronoberg, Varmland, Viasternorrland och Kalmar.
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gifter inte far publiceras eller annars lamnas vidare frin Roda Korset. Dessa
uppgifter omfattas av sekretess enligt 21 kap. 5 § samt 37 kap. 1 § Offentlig-
hets- och sekretesslagen. For att inte rdja personlig information i drendet har
samtliga exempel fran besluten anonymiserats.

1.2. Disposition

Kapitel 2 beskriver de materiella reglerna fér forvar och uppsikt samt reg-
lerna for forlaggning av forvar och placering i kriminalvardsanstalt, hiakte eller
polisarrest. Kapitlet ar priméart beskrivande till sin karaktir och syftar till att
ge lasaren en bakgrund till det juridiska ramverket inom vilket de analyserade
besluten fattas.

I kapitel 3 presenteras de centrala resultaten av analysen om Migrations-
verkets beslut om férvar samt placering i kriminalvard, hikte eller polisarrest.
Analysen fokuserar pa hur grunderna for forvar respektive placering motiveras
1 de granskade besluten. Dessutom studeras om avvdgningen mellan forvar och
uppsikt gors och om kravet pa proportionalitet 4r uppfyllt. P4 samma sitt be-
lyser kapitel 4 de frimsta resultaten kring beslut om forvar fattade av Polisen.

I kapitel 5 berors migrationsdomstolarnas och Migrationséverdomstolens
avgéranden om forvar samt placering pad kriminalvardsanstalt, i hikte eller
polisarrest. I kapitlet laggs stort fokus pé att belysa om kravet pé restriktivitet
och proportionalitet ar uppfyllt i bedomningarna om forvars- och placerings-
avgoranden.

Rapporten avslutas med nagra sammanfattande reflektioner i kapitel 6. Tanken

ar att fora en diskussion kring de aktuella fragestidllningarna i undersékningen
samt bidra till debatten med négra reflektioner.
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2. De materiella reglerna

De materiella reglerna om forvar och uppsikt finns i 10 kap. 1-6 §§ utlannings-
lagen (UtIL). Dessa bestaimmelser har i huvudsak haft sitt nuvarande innehall
sedan 1 januari 1976.% Det har dock skett nagra forandringar. Genom 1989 ars
lagstiftning genomfordes omfattande systematiska forandringar. Dessutom ut-
vidgades mojligheterna for forvarstagande i friga om vuxna medan forutsatt-
ningarna for forvar av barn skidrptes. Genom adndringar 1 januari 1993 gjordes
ytterligare inskrankningar angdende mojligheten att ta barn i forvar. 1 januari
1997 hojdes aldersgransen betraffande barn fran 16 till 18 ar.” Genom 2005 ars
UtIL har ytterligare 4ndringar av 8 och 11 §§ gjorts.

Foreliggande kapitel beskriver de materiella reglerna for forvar och uppsikt
samt reglerna for forlaggning av forvar och placering i kriminalvardsanstalt,
hékte eller polisarrest. Den 1 maj 2012 tridde atervindandedirektivet i kraft i
svensk rétt och detta kommer att medfora nigra dndringar i de regler som be-
skrivs 1 kapitlet.® Kapitlet syftar till att ge lasaren en bakgrund till det juridiska
ramverket inom vilket de analyserade besluten fattades.

2.1. Materiella regler om férvar

Forarbetena till bestimmelserna om férvar anger att ett frihetsberévande ar
en djupt ingripande atgird i den enskildes liv som inte bor fi férekomma i
andra situationer dn dar det 4r oundgingligen nédvandigt.’ I senare férarbeten
understryks vikten av restriktivitet vid bedomningen och att forvar inte bor
tillgripas om syftet med en tvangsatgird kan tillgodoses genom att en utlinning
stills under uppsikt.' De aktuella bestimmelserna har f6ljande lydelse:

1§ En utlinning som har fyllt 18 ar far tas i forvar om

1. utlinningens identitet ar oklar vid ankomsten till Sverige eller nér han eller
hon dérefter ansoker om uppehéllstillstidnd och han eller hon inte kan gora
sannolikt att den identitet han eller hon uppger ar riktig, och

2. utlanningens ratt att fi resa in i eller vistas 1 Sverige inte kan bedémas dnda.

Prop. 1975/76:18, s. 127-137.
Prop. 1996/97:25.
Se Prop. 2011/12:60 for en detaljerad redovisning av Regeringens forslag pa dndringar.
Prop. 1975/76:18, 5.37.
0  Prop. 81/82:146, s. 37.

— O 00 3
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En utlénning som har fyllt 18 &r far ocksa tas i forvar om

1. det 4r nédvandigt for att en utredning om utldnningens ritt att stanna i
Sverige skall kunna genomforas,

2. det ar sannolikt att utlinningen kommer att avvisas eller utvisas
enligt 8 kap. 1, 2 eller 7 §, eller

3. det ar fraga om att verkstilla ett beslut om avvisning eller utvisning.

Beslut om forvar av en utlanning enligt andra stycket 2 eller 3 far meddelas
endast om det pa grund av utlinningens personliga férhallanden eller 6vriga
omstindigheter finns anledning att anta att utlinningen annars kommer att halla
sig undan eller bedriva brottslig verksamhet i Sverige.

2 § Ett barn far tas i forvar, om

1. det dr sannolikt att barnet kommer att avvisas med omedelbar verkstallighet
enligt 8 kap. 6 § eller det ar fraga om att verkstilla ett beslut om avvisning
med omedelbar verkstéllighet,

2. risken dr uppenbar att barnet annars haller sig undan och darigenom
aventyrar en verkstillighet som inte bor fordrdjas, och

3. det inte &r tillrackligt att barnet stélls under uppsikt enligt bestimmelserna i 7 §.

Ett barn far ocksa tas i forvar, om

1. det ar fraga om att verkstilla ett beslut om avvisning i andra fall 4n enligt
forsta stycket eller ett beslut om utvisning enligt 8 kap. 7 eller 8 §, och

2. det vid ett tidigare forsok att verkstélla beslutet inte visat sig tillrackligt att
barnet stillts under uppsikt enligt bestimmelserna i 7 § andra stycket.

3 § Ett barn far inte skiljas fran bada sina vardnadshavare genom att barnet
eller vardnadshavaren tas i forvar. Ett barn som inte har nagon vardnadshavare
1 Sverige far tas i forvar endast om det finns synnerliga skal.

4 § En utldnning far inte hallas i forvar for utredning med stod av 1 § andra
stycket 1 langre tid dn 48 timmar.

I 6vrigt far en utlanning som fyllt 18 ar inte hallas i forvar mer an tva veckor,
om det inte finns synnerliga skl for en langre tid. Om ett beslut om avvisning
eller utvisning har meddelats, far utlanningen dock hallas i forvar i hogst tva
manader, om det inte finns synnerliga skil for en langre tid.

5 § Ett barn far inte hallas i forvar langre tid 4n 72 timmar eller, om det finns
synnerliga skil, ytterligare 72 timmar.
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Identitetsforvar

Enligt 1 § forsta stycket punkt 1 UtIL ska en utlinning som har fyllt 18 ar
kunna tas i forvar om utlanningens identitet ar oklar vid ankomsten till Sverige
eller nar han/hon efter ankomsten soker uppehéllistillstind (identitetsforvar).
Bestaimmelsen ger tillimpande myndigheter mojlighet att ta en utlinning i for-
var om utlinningen saknar pass eller andra identitetshandlingar. Bestaimmelsen
innebdr inte att alla utlinningar som saknar pass eller identitetshandlingar kan
tas i forvar. I forarbetena betonas att bestimmelsen ska tillimpas med urskilj-
ning och aterhallsamhet.!! Om en utlinning gor sannolikt att den identitet han/
hon uppger ar riktig ska nadgot beslut om forvar inte fattas. Nagon fullstindig
bevisning om identiteten kravs saledes inte. Identiteten kan goras sannolik dven
péa andra sitt, till exempel genom uppgifter fran andra personer eller genom
att utlanningens beréttelse om vem han/hon ar och varfor identitetshandlingar
saknas bedoms vara trovardig.'?

Utredningsforvar

110 kap. 1 § andra stycket 1 UtIL finns regler om utredningsforvar. Enligt be-
stimmelsen ska en utlinning kunna tas i férvar om det ar nddvandigt for att
en utredning om utlinningens rétt att stanna i Sverige ska kunna genomforas
(utredningsforvar). Beslut om férvar som grundar sig pa 10 kap. 1 § andra
stycket 1 UtIL far inte vara ldngre dn 48 timmar.

I praktiken anvinds utredningsférvar normalt i samband med att en utlinning
anldander till Sverige."”® Bestimmelsen infordes i och med 1989 ars lagstiftning.
I forarbetena anges att det maste foreligga mycket starka skil for att besluta
om ett frihetsberévande i detta syfte.'* Enbart det forhallandet att det skulle
underlitta for den utredande myndigheten att ta utlinningen i forvar kan aldrig
anses utgora ett tillrackligt skal for forvarstagande. '

Foérvar nar det ér sannolikt att en utldnning kommer att avvisas
eller utvisas och verkstdallighetsférvar

Majoriteten av de beslut och avgéranden som har analyserats i rapporten hand-
lar om verkstdillighetsforvar. En utlanning far tas i forvar enligt 10 kap. 1 § andra

11 Prop. 1988/89:86, s. 96.

12 Wikrén & Sandesjo, Utldnningslagen med kommentarer (9 uppl.) 2010, s. 83.
13 Ibid, s. 481.

14 Prop. 1988/89:86, s. 174.

15 Prop. 1988/89:86 5. 174-175.
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stycket 2 och 3 UtlL om det dr sannolikt att utlinningen kommer att avvisas
eller utvisas enligt 8 kap. 1, 2 eller 7 §§ UtIL eller det ar fraga om att verkstilla
ett beslut om avvisning eller utvisning (verkstéllighetsforvar). Beslut om forvar
av en utlinning pa dessa grunder far enligt tredje stycket i samma bestimmelse
meddelas endast om det pa grund av utlinningens personliga forhallanden eller
ovriga omstdndigheter finns anledning att anta att utlinningen annars kommer
att halla sig undan eller bedriva brottslig verksamhet i Sverige.

Begreppet sannolikt innebar saledes att det stélls ett forhallandevis hogt bevis-
krav. Det méste finnas en viss évervidgande sannolikhet for att ett avvisnings-
eller utvisningsbeslut ska komma att meddelas, d&ven om det inte krévs att ett sa-
dant beslut med sidkerhet kan pardknas.'® Nar det giller frigan om vad som kan
antas utgora risk for undanhallande finns det inga direkta forarbetsuttalanden
som kan ge ledning. Det finns praxis som redovisas i kapitel 3.!7

2.2. Materiella regler om uppsikt

Forutsdttningarna for att stdlla en utlinning under uppsikt anges 1 10 kap.
6 och 7 §§ UtIL. En utldnning som har fyllt 18 ar far, enligt 10 kap. 6 § UtIL,
under de forutsiattningar som angesi 10 kap. 1 § UtIL, i stillet for att tas i forvar
stillas under uppsikt. Pa grund av forvarets ingripande natur ges i 10 kap. 6 §
UtIL en mojlighet att betrdffande vuxna utlanningar och under samma allmén-
na forutsattningar som géller for forvar, i stillet halla utlinningen under upp-
sikt.!® Det innebar att forutsdttningarna for ett beslut om uppsikt ar detsamma
som for ett beslut om forvar, vilka redogjorts for ovan.

I forarbetena papekas att utrymmet for att anvinda uppsikt i stillet for forvar
1fraga om den vars identitet ar oklar eller den som beh&ver utredas i praktiken
ar mycket begrinsat.'” Enligt Forvarsutredningen anvinds uppsikt i praktiken
enbart nir det ar sannolikt att en utlinning ska avvisas eller utvisas eller nir det
ar fraga om att verkstilla ett beslut om avvisning eller utvisning.?

16 Wikrén & Sandesjo, Utldnningslagen med kommentarer (9 uppl.) 2010, s. 476.

17 Se diskussionen kring risken for undanhallande i kapitel 3 under avsnittet om
”Motivering av forvarsbeslut”.

18  Se Wikrén & Sandesjo, Utldnningslagen med kommentarer (9 uppl.) 2010, s. 488.

19 Se Prop.1988/89:86, s. 178.

20 SeSOU 2011:17, s. 99.
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Som en grundforutsittning for forvar stipuleras i artikel 15.1 atervandande-
direktivet att andra tillrickliga men mindre ingripande atgirder inte kan till-
gripas verkningsfullt i det konkreta fallet.?!

2.3. Materiella regler om synnerliga skal
och ny prévning

Av 10 kap. 4 § UtIL framgéar att en utlinning som fyllt 18 ar inte far hallas i for-
var 1 mer an tva veckor, om inte synnerliga skal foreligger. Har ett avvisnings-
eller utvisningsbeslut meddelats far utlanningen dock hallas i forvar i hogst tva
méanader, om det inte finns synnerliga skil for en langre tid. Av lagtexten fram-
gar att 1 Ovriga fall kan en forlingning av forvarstiden endast ske i undantags-
fall. Enligt artikel 15.1 i atervindandedirektivet ska verkstallighetsforvar vara
under s kort tid som mojligt och far endast fortgd under den tid som férbe-
redelser infor avlagsnandet pagar och genomfors med rimliga anstringningar.

I forarbetena anges att enbart det forhallandet att identiteten betriffande en
utldnning ar oklar aldrig kan anses innebéra synnerliga skdl. Man torde utéver
detta kréva till exempel att det finns sannolika skél for avvisning eller att mdjlig-
heten att verkstélla ett sadant beslut fortfarande utreds.?? Vidare har forutsatt-
ning for att forlingning av forvarstiden vanligen ansetts foreligga da det funnits
en pataglig risk att utlinningen kommer att g under jorden om han/hon sétts
pa fri fot.”® Av betydelse dr dven pa vilket stadium handldaggningen befinner sig
och hur lange utlinningen redan suttit i forvar.?

Barn far inte héllas i foérvar 1 mer dn 72 timmar eller, om det finns synnerliga
skal, ytterligare 72 timmar. Beslut om forvar ska prévas pa nytt inom tva veckor
respektive tvd manader fran den dag da det verkstilldes. Ny provning ska sedan
fortlopande ske inom samma tider sd linge utlinningen halls i forvar. Beslut
om férvar som inte prévas inom angivna tider upphor att géilla.?

21 I Regeringens proposition om genomférandet av atervindandedirektivet anges att direktivets
grundforutsittning for forvar uppfylls i svensk ritt dels genom reglerna i 10 kap. 6 § UtIL om uppsikt
som alternativ till férvar, dels genom den allmédnna tolkningsregeln i 1 kap. 8 § UtIL av vilken det
framgér att en utlannings frihet inte ska begransas mer d4n nédvandigt i varje enskilt fall. Se Prop.
2011/12:60, s. 69-70. Se dven Europaradets parlamentariska forsamlingen. Resolution 1707 (2010).

22 Prop. 1988/89:86, s. 177.

23 Wikrén & Sandesjo,Utlanningslagen med kommentarer (9 uppl.) 2010, s. 487.

24 Ibid.

25 10kap. 4, 5,9 och 10 §§ UtIL.
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2.4. Materiella regler om placering

En utldnning som ar forvarstagen ska enligt 11 kap. 2 § UtlL som huvudregel
vistas i lokaler som har ordnats sarskilt for detta andamal.?® Migrationsverket
ansvarar for dessa lokaler och for behandlingen och tillsynen av de utlinningar
som halls i forvar. Regler for hur forvarsverksamheten ska bedrivas finns i
11 kap. UtIL. Enligt 10 kap. 20 § UtIL far Migrationsverket besluta att en utlan-
ning som halls i forvar i stéllet ska placeras i kriminalvardsanstalt, hikte eller
polisarrest, om;

* utldnningen enligt 8 kap. 8§ § UtIL utvisats pa grund av brott,

» utldnningen halls avskild enligt 11 kap. 7 § UtIL och av
sakerhetsskal inte kan vistas 1 forvarslokalerna, eller

* det annars finns synnerliga skal.

Placering pd grund av brott

10 kap. 20 § forsta punkten UtIL géller utlainningar som enligt 8 kap. 8 § UtIL
har utvisats pa grund av brott och som halls i forvar i avvaktan pa verkstéllig-
het av beslutet. Nar det géller placering av utlinningar som utvisats pa grund
av brott innehéaller bestimmelsen inte nagot ytterligare rekvisit for att ett beslut
om placering i exempelvis hikte ska fa fattas.

Enligt forarbetena dr avsikten med bestimmelsen att ge Migrationsverket
mojlighet att besluta att till exempel en grov valdsbrottsling inte kan komma 1i
fraga for placering i en forvarslokal. Det behover i dessa fall inte ha férekommit
nagon incident i forvarslokalen som ger anledning att befara att utlinningen av
sikerhetsskal inte kan vistas dar.”’

Placering pd grund av sékerhetsskal

Nir en individ stor ordningen och sdkerheten i forvarslokalen eller utgor en
allvarlig fara for sig sjilv eller andra har Migrationsverket tre olika mgjligheter
1 utlinningslagen for att 16sa problematiken: begrinsning av rorelsefriheten (11
kap. 6 §), avskiljande (11 kap. 7 §) eller placering i kriminalvardsanstalt, hikte
eller polisarrest (10 kap. 20 §). Enligt 11 kap. 6 § UtIL far en utlinning som halls
i forvar hindras att 1Amna lokalen som han eller hon vistas i, och i 6vrigt un-
derkastas den begriansning av rorelsefrihet som krévs for att andamalet med att
utlinningen tagits i forvar ska tillgodoses eller som dr nddvindig for ordningen

26 Se Prop. 1996/97:147.
27 Prop. 1996/97:147, s. 41.
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och sikerheten i lokalen. Utldnningens rorelsefrihet far ocksa begridnsas, om
han/hon utgor en allvarlig fara for sig sjalv eller andra.

Av 11 kap. 7 § UtIL foljer att en utlinning far hallas avskild om det dr nod-
vandigt for ordningen och sikerheten i lokalen eller om han eller hon utgér en
allvarlig fara for sig sjdlv eller andra. Syftet ar att forsoka skilja de forvarstagna
som ar valdsamma fran ovriga forvarstagna. Ett sddant avskiljande kan enligt
forarbetena underlitta for de 6vriga att delta i aktiviteter under storre frihet.?
Att inritta enheter med extra hog sikerhet i forvarslokalerna ansag Regeringen
dock inte vara en framkomlig viag. Vad som istéllet bor komma i fraga vid be-
slut om avskiljande ar att den berérde utlinningen placeras endera i det egna
sovrummet eller i ett annat rum med beh6vlig 6vervakning.?’ Forarbetena anger
allvarliga provokationer eller beteenden av uppviglande karaktir som exempel
pa beteenden som kan leda till att ndgon avskiljs.*® Uttrycket allvarlig fara tar
sikte pd hot mot andra forvarstagna eller personalen respektive risk for sjalv-
destruktivt beteende.’ Bestimmelsen om avskiljande ér reaktiv och inte proak-
tiv vilket innebéar att det ar forst efter att en incident intréaffat pa forvaren som
Migrationsverket kan genomfora en utredning for att bedoma om det finns en
sikerhetsrisk som kan utgora grund for ett avskiljande.

I ett placeringsbeslut enligt 10 kap. 20 § punkt 2 UtIL krdvs, forutom att ett
beslut om avskiljande med hénsyn till sikerheten i forvarslokalen har fattats,
att Migrationsverket gor en beddmning huruvida avskiljandet inte kan ordnas
pa forvaret.’> I UNHCR:s riktlinjer anges bland annat att sirskilda forvarsan-
laggningar ska anvindas nir asylsokande tas i forvar och att anvindningen av
fangelser ska undvikas. Om sirskilda anlaggningar inte anvdnds ska asylsok-
anden inkvarteras separat frin démda eller hiktade fangar.*

Placering pd grund av synnerliga skl

Lagstiftaren har genom 10 kap. 20 § forsta stycket 2 UtIL gett Migrationsverket
ett visst, men ytterst begriansat, utrymme for placering dven i andra fall dn de
som regleras ovan. Bestimmelsen om att en utlinning kan placeras i1 kriminal-

28  Prop. 1996/97:147, s. 32.

29  Ibid.
30 Prop. 1996/97:147, s. 42.
31 Ibid.

32 Prop. 1996/97:147, s. 42.

33 UNHCR, Guidelines on Applicable Criteria and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers,
1999 och UNHCR, Detention of Asylum Seekers and Refugees: The Framework, The Problem and Recom-
mended Practise, 1999.
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vardsanstalt, hikte eller polisarrest pa grund av synnerliga skil 4r en undan-
tagsregel och ska tillampas restriktivt.

De situationer som avses dr att en utlinning av transporttekniska skdl kan
behdva placeras nagra timmar eller en natt i den typen av lokaler och i fall
dar verkstilligheten av ett avvisnings- eller utvisningsbeslut dr mycket ndra
forestdende.*

34 Prop. 1996/97:147, s. 44.
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3. Migrationsverkets beslut
— en analys

Under 2011 férvarstogs 2 244 personer pa Migrationsverkets olika forvar runt
om i landet. Migrationsverket fattade 4 008 beslut om forvar och 289 beslut
om uppsikt under samma ar.>* Det hir kapitlet belyser Migrationsverkets be-
slut om férvar samt placering pa kriminalvardsanstalt, i hikte eller polisarrest.
I analysen kommer stort fokus att ges till hur grunderna for forvar respektive
placering motiveras i de granskade besluten. Av stort intresse 4r om restriktivi-
tet har iakttagits vid bedomningen av forvarstagandet samt vid placering utan-
for forvaren. Det ar dven av intresse att analysera om kravet pa proportionalitet
ar uppfyllt i bedomningarna om férvars- och placeringsbeslut.

3.1. Forvarsbeslut

I rapporten analyseras 193 beslut om forvar som fattades av Migrationsverket
under april och maj 2011. Majoriteten av de granskade besluten ror méan mellan
18 och 64 ar, 13 ror kvinnor (det finns fyra beslut ddr kon inte anges och dér
det inte gér att utldasa utifrdn personuppgifterna). De lander som forekommer
mest 4r Somalia och Irak som tillsammans utgor ca 30 % av alla forvarsbeslut.
Over hilften av alla beslut, drygt 60 %, ror drenden kopplade till Dublinférord-
ningen. Nio beslut ror statsldsa och i fyra beslut anges okdnd identitet.

Utformning av férvarsbeslut

Enligt artikel 15.2 i atervindandedirektivet ska ett beslut om forvar utfiardas
skriftligt och med angivande av de faktiska och rittsliga omstindigheterna.
Beslut som har meddelats av en polismyndighet eller av Migrationsverket ska
enligt 20 § Forvaltningslagen (FL) som huvudregel innehalla de skdl som har
bestamt utgangen. I frigan om forutsidttningarna for forvarstagande anges i
forarbetena att grunderna for ett férvarsbeslut klart ska redovisas.’” Motive-
ringsskyldigheten innebér enligt forarbetena att ”de springande punkterna” ska
redovisas.*®

35  Sebilaga 1 och 2 f6r mer detaljerad statistik.

36  Ovriga nationaliteter ar Afghanistan, Algeriet, Azerbajdzjan, Bangladesh, Bolivia, Bosnien och
Hercegovina, Egypten, Eritrea, Georgien, Guinea, Irak, Iran, Jemen, Jordanien, Kazakstan,
Kirgizistan, Kosovo, Libyen, Makedonien, Mali, Marocko, Mauretanien, Mongoliet, Nigeria,
Pakistan, Ryssland, Tunisien, Ukraina, Vitryssland.

37  Prop. 1981/82:146, s. 37.

38  Se kommentaren till 13 kap. 10 § UtIL; Wikrén & Sandesjd, Utldnningslagen med kommentarer (9 uppl.)
2010, s. 679.
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De granskade besluten i rapporten innehaller beteckning pa drendet, namn péa
beslutsfattare/handlaggare samt vilken enhet som har fattat beslutet.?* Forsta
sidan av beslutet innehéaller personliga uppgifter om den berérda personen samt
utgangen av beslutet med hanvisning till relevanta lagrum. I 6vrigt innehaller
beslutet bakgrunden samt skélen for beslutet om forvarstagande. I de beslut om
overforing enligt Dublinférordningen som ar forenade med ett beslut om for-
var anges dven skilen for beslutet om 6verforing. I de beslut som innehéller en
asylansdkan anges ocksa skilen for detta beslut. Besluten ar i 6vrigt underteck-
nade av beslutsfattare eller foredragande. Vad giller utformningen av besluten
har det inte noterats anmarkningsvirdiga variationer mellan de olika enheterna
eller inom samma enhet.

I de analyserade besluten anges de faktiska och rattsliga grunderna for ett beslut
om forvar under rubrikerna ”skélen for besluten”/”skilen for beslutet att ta dig
1forvar”. Det kan noteras att det i regel refereras till limpliga lagrum om forvar
och uppsikt under de ovannidmnda rubrikerna. I majoriteten av forvarsbesluten
gors ingen hianvisning till forarbeten eller praxis frain Migrationsoverdomstolen.
Det gors inte heller ndgon hinvisning till varken Migrationsverkets egna rikt-
linjer om forvar eller UNHCR:s riktlinjer.*

Motivering av férvarsbeslut

Majoriteten av de beslut som har analyserats i rapporten, och dven av de beslut
som fattats av Migrationsverket, ror verkstdllighetsforvar. Enligt 10 kap. 1 §
andra stycket punkt 3 UtIL far en utlinning tas i férvar om det ar fraga om
att verkstilla ett beslut om avvisning eller utvisning. I samma paragrafs tredje
stycke finns begriansningen att beslut om forvar endast fir meddelas om det
pa grund av utlinningens personliga forhallanden eller 6vriga omstdndigheter
finns anledning att anta att utlinningen annars kommer att halla sig undan eller
bedriva brottslig verksamhet 1 Sverige.

I atervindandedirektivet forekommer begreppet “risk for avvikande” till skill-
nad fran begreppet “anledning att anta att utlinningen kommer att halla sig un-
dan” som anvéinds i utlanningslagen.*' I artikel 3.7 i direktivet definieras risk for

39  Detta kan variera. Nastan hélften av alla beslut om foérvar (48 %) som har analyserats har varit avgjorda
av en Dublinenhet, 6ver 30 % av en mottagningsenhet och 6ver 20 % av en asylprévningsenhet.

40  Migrationsverket har olika interna styrdokument i form av bland annat riktlinjer och rittsliga stall-
ningstaganden som inte &r juridiskt bindande. Se Migrationsverket, Verksamhetschefens instruktion om
Gemensamma riktlinjer och rutiner vid Migrationsverkets forvarsenheter, 2010-12-09. Se &ven UNHCR,
Guidelines on Applicable Criteria and Standards relating to the Detention of Asylum-Seekers, 1999.

41  Atervindandedirektivet trader i kraft den 1 maj 2012. Se Prop. 2011/12:60, s. 36-38 och SOU 2009:60,
s. 83-85 for tolkningen av atervdndandedirektivet vad géller risken fér undanhallande.
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avvikande som skl i det enskilda fallet och pa grundval av objektiva kriterier
faststillda genom lag att anta att en tredjelandsmedborgare som ar foremal for
forfaranden for atervindande kan komma att avvika”. Direktivet utgar saledes
fran att medlemsstaterna i sin nationella lagstiftning faststiller objektiva krite-
rier som ska beaktas vid beddmningen av om det finns en risk for avvikande.*?
Enligt artikel 15.1, som omfattar s& kallat verkstéllighetsforvar, finns grund for
forvar sarskilt nar;

a) det finns risk for avvikande, eller
b) den berorda tredjelandsmedborgaren haller sig undan eller forhindrar
forberedelserna infor atervindandet eller avldgsnandet.

Forvar kan, enligt dessa grunder; tillimpas om “inte andra tillrickliga, men
mindre ingripande, atgirder kan tillimpas verkningsfullt i det konkreta fallet”.
Enligt Regeringens proposition om genomforande av atervindandedirektivet
uppfylls denna grundférutsittning for forvar i svensk ritt dels genom reglerna
110 kap. 6 § UtlL om uppsikt som alternativ till férvar och dels genom den all-
minna tolkningsregeln i 1 kap. 8 § UtIL av vilken det framgdr att en utlinnings
frihet inte ska begridnsas mer 4n nédvandigt i varje enskilt fall.*

Studien visar att de vanligaste kriterierna for att bedéma risken for undanhal-
lande &r foljande: utlanningen har tidigare avvikit; utlinningen har hallit sig
undan; utlinningen har uppgett olika identiteter; utlinningen har uttryckt en
motvilja att Gverforas till ett annat EU land (nér det handlar om Dublinférord-
ningen); samt att personen angett att man inte kommer att samarbeta vid en
verkstillighet. Det framkommer inte fran nagot av de granskade besluten att
det till grund for ett beslut om forvar har funnits ett uppsiktsbeslut som inte
foljts. Detta ar intressant da man kunde forvintat sig att beslutande myndig-
heter primart provar uppsikt och om detta beslut inte efterlevs beslutar att ta
personen i forvar.

I 6ver 75 % av de analyserade forvarsbesluten (145 beslut) beaktades att utlan-
ningen tidigare hade hallit sig undan, avvikit till ett annat land eller varit efter-
lyst. Nar det géller de ytterligare forutsiattningarna for ett beslut om férvar som
anges i 10 kap. 1 § tredje stycket UtIL rader ett 14gt beviskrav. Det ricker att det
finns “anledning att anta” att utlinningen kommer att halla sig undan eller be-
driva brottslig verksamhet i Sverige, for att grund for forvar ska anses foreligga.

42 1Prop. 2011/12:60, s. 36 har regeringen foreslagit att en bestimmelse som motsvarar kravet i artikel 3.7
bor inforas i UtIL och att bestimmelsen bor placeras i en ny paragraf i forsta kapitlet av UtIL.
43 Se Prop. 2011/12:60, ss. 69-70.
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Daremot finns inga forarbetsuttalanden som kan ge ledning om vilka kriterier
som kan antas utgora risk for ett eventuellt undanhallande. Enligt praxis och
forarbeten maste antagandet om att en utlinning kommer att halla sig undan
eller bedriva brottslig verksamhet i Sverige foregas av en forutsattningslos prov-
ning i det enskilda fallet.* Enligt Migrationséverdomstolen (MIG 2008:23) kan
utldnningar som lever 6ppet men som genom sitt beteende tydligt visar att de
inte har for avsikt att medverka till att ett beslut om avvisning eller utvisning
verkstills tas i forvar.*> Vikten av samarbetsvilja tydliggérs i denna dom:

Ett undanhallande behover inte besta 1 ett konkret forsok att leva gomd for
verkstillande myndigheter, utan en bedomning av utlinningens agerande i
vidare bemdirkelse mdste goras. Att en utlinning vid ett atervindarsamtal hos
Migrationsverket eller till Polisen uttalar att han eller hon inte tinker ldmna
landet kan beaktas. (kursivering tillagd)

I majoriteten av de analyserade besluten anges utlinningens bristande sam-
arbetsvilja som ett av de skél som tillsammans med andra omstdndigheter lig-
ger till grund for en bedomning av risk for ett eventuellt undanhéllande. Det
finns dven exempel pa beslut (13 beslut) dir enbart omstiandigheten att en utlan-
ning, som ska utvisas eller avvisas och uppger att han eller hon inte vill med-
verka vid en verkstallighet, innebdr en grund for att ta utlinningen i forvar.*
I dessa fall grundar Migrationsverket sin riskbedomning endast pa utlanningens
uttalanden om sin ovilja att medverka vid verkstélligheten under atervindan-
desamtalet. Denna bedomning ar i 6verensstimmelse med MIG 2008:23 dven
om det inte gérs nagon hanvisning till avgérandet i beslutsmotiveringen. Ett
exempel pa detta resonemang finner vi bland annat i ett beslut dar Migrations-
verket anger i bakgrunden for beslutet: ”Vid atervindandesamtalet den X
(datum anges) berittade du att du inte kunde atervinda till X (Iand anges) for
att du fruktar for ditt liv. Du uppgav att du inte kommer att medverka till att
lamna landet”.#” I samma beslut anges skilen for beslutet:

Du har ett beslut om avvisning som vunnit laga kraft. Migrationsverket
konstaterar att du inte tinker medverka till ett sjilvmant atervindande.
Migrationsverket anser att det finns anledning att anta att du kommer att hélla
dig undan for att inte bli avvisad. Det finns dirfor skél att ta dig i forvar.
Verket bedomer att det inte ar tillrackligt att stélla dig under uppsikt”.*

44 Se RA 1994 ref. 36. Se éven Prop. 1981/82:146, s. 37.
45  Se MIG 2008:23.

46  Beslut nr. MV53.

47  Beslut nr. MV32.

48  Ibid.
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Migrationsverket utvecklar inte vidare varken i bakgrunden till beslutet eller
1 beslutsmotiveringen om det har funnits andra personliga forhéllanden eller
ovriga omstindigheter, forutom uttalandet fran atervindandesamtalet, som
indikerar att utlinningen kommer att halla sig undan. Det gar inte att utldsa
frdn beslutsmotiveringen att en avvigning mellan forvar eller uppsikt har gjorts
dar man har bedomt om uppsikt skulle kunna vara en tillracklig atgard for
att uppnd samma syfte som ett forvarstagande, det vill sdga att férekomma
ett eventuellt avvikande. Sddana beslutsmotiveringar kan innebéra en risk att
personer som uttrycker en ovilja att medverka vid verkstéilligheten under ater-
vandandesamtalet senare kan tas i forvar utan att en avviagning i det enskilda
fallet gors.

Vad géller rekvisitet om individens medverkan finns 1 studien elva beslut dar
utldnningen har uppgett sin intention att medverka vid verkstallighet av ut-
visnings-, avvisnings- eller overforingsbeslutet. Migrationsverket ansag i dessa
fall att trots att utlinningen uppgett att han/hon kommer att medverka finns
anledning att anta att utlinningen kommer att halla sig undan. I dessa beslut
har Migrationsverket, utover individens uttalanden om medverkan, dven beak-
tat andra omstdndigheter i bedomningen som till exempel att utlinningen har
angett olika identiteter eller tidigare hallit sig undan. I dessa drenden har man
saledes beaktat 6vriga omstindigheter trots individens uttalanden om med-
verkan, tvartemot hur man bedémt drenden dér individen i ett tidigare skede
uttalat en ovilja att atervdnda till hemlandet, da man valt att bortse fran ovriga
omstdndigheter som kan ha forelegat 1 Arendet.

I fem beslut anges att det finns risk for att utlinningen kommer att bedriva
brottslig verksamhet i Sverige. Vid beddmningen av om det finns en risk for
avvikande har beaktas om utlinningen har domts for brott eller har utvisats pa
grund av brott.

I 6ver hilften av de analyserade besluten (101 beslut) anges att individen har
uppgett olika identiteter, Idimnat oriktiga uppgifter om sin identitet och/eller
att man inte har medverkat till att klargoéra sin identitet. Ovannidmnda om-
stindigheter beaktas tillsammans med andra skél och utgor foljaktligen grund
for forvar i mer an hilften av de granskade besluten. Det handlar om sddana
fall dar Migrationsverket har bedomt att utlinningen inte har medverkat till
att klarldgga sin identitet och darigenom har foérsvarat forberedelserna for
verkstéllighet.
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Avvigning mellan férvar och uppsikt

Nar det géller de allmdnna forutsittningarna for forvar och uppsikt anges i
1 kap. 8 § UtIL att lagen ska tillimpas sa att en utlannings frihet inte begriansas
mer dn nddvandigt i varje enskilt fall. I forarbetena till bestimmelserna om
forvar understryks vikten av att tillimpande myndigheter beaktar restriktivitet
vid bedomningen av forvar.*’ Enligt forarbetena ar forvar en djupt ingripande
atgird i den enskildes liv som inte bor fa forekomma i1 andra situationer dn dar
det ar oundgingligen nédviandigt.> Dar anges dven att forvar inte bor tillgripas,
om syftet med tvangsatgirden kan tillgodoses genom att utlinningen stills un-
der uppsikt.>' En utlanning som har fyllt 18 ar far, under de férutsittningar som
angesi 10 kap. 1 § UtlL, i stillet for att tas i forvar stillas under uppsikt (10 kap.
6 § UtlL). Forutsittningarna for att fatta ett beslut om uppsikt ar samma som
for ett beslut om forvar.

Som grundforutsittning for forvar anges i artikel 15.1 1 tervandandedirektivet
att andra tillrickliga, men mindre ingripande atgirder, inte kan tillgripas
verkningsfullt i det konkreta fallet. I Migrationsverkets riktlinjer anges foljande:

Nair man fattar ett beslut om forvar, ska man alltid ta hansyn till att
utldnningens frihet inte ska begrinsas mer 4n nddvindigt. Aven om
omstindigheterna i rendet dr sddana att forvarsbeslut inte bor komma
i fraga, kan det ofta finnas anledning till uppsiktsbeslut.>

Om samma forutsittningar giller for beslut om bade férvar och uppsikt
ar det viktigt att analysera hur avvagningen mellan dessa tva atgarder gors.
Huvudfragan ir saledes om ett frihetsberévande ar nddvandigt for att uppna
det efterstravade syftet med tvangsatgirden, det vill sdga att minska risken for
avvikande och/eller brottslig verksamhet och om samma syfte inte kan uppnas
med uppsikt.

Vad giller beslutsmotiveringar hinvisas 1 samtliga av Migrationsverkets for-
varsbeslut till bestimmelser om bade forvar och uppsikt, alltsa 10 kap. 1 § och
10 kap. 6 § UtlL, i borjan av beslutsmotiveringen. Direfter anges skilen for
beslutet om forvar och motiveringen avslutas genom att konstatera att det inte
anses tillrackligt att utlinningen stélls under uppsikt.

49  Prop. 1981/82:146, s. 37.

50  Prop. 1975/76:18, s. 130 ff.

51  Prop. 1981/82:146, s. 37.

52 Migrationsverket, Verksamhetschefens instruktion om Gemensamma riktlinjer och rutiner vid
Migrationsverkets forvarsenheter, 2010-12-09, s. 12.
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Det framgar inte fran nagon av de granskade beslutsmotiveringarna varfor
Migrationsverket anser att forvar dr en oundvikligen nédviandig atgard i1 det
enskilda fallet. Vad giller avvdgningen mellan forvar och uppsikt framgar inte
varfor uppsikt inte kan tillgodose samma syfte som forvarstagandet. Denna
bedémning motiveras dverhuvudtaget inte.

Forarbetena understryker att forvar dr “en djupt ingripande atgird i1 den
enskildes liv’ som maste anvdndas restriktivt. Detta visar att lagstiftarens
intention ar att man ska beakta det intrang och de konsekvenser som forvar-
stagandet innebdr for den enskilde som oftast redan befinner sig i en utsatt
situation. Det finns inte ndgon hanvisning i beslutsmotiveringarna diar man kan
utldsa att proportionalitetsprincipen har beaktats genom att tvd motstaende
intressen har uppvéagts. Det finns inte ndgon hanvisning till 1 kap. 8 § UtIL som
enligt praxis ger uttryck for proportionalitetsprincipen.®* Huvudfragan dr om
frihetsberovandet stér i rimlig proportion till intresset av att underlétta verkstal-
lighet av en kommande utvisning/avvisning eller till intresset av att forhindra att
utlinningen begar nya brott. Det framgér inte utifrdn de analyserade besluts-
motiveringarna om en intresseavvigning i syfte att prova om konsekvenserna
for den enskilda star i rimlig proportion till det allmédnnas intresse ar gjord eller
¢j. Om en intresseavvigning Anda ar gjord ar den i varje fall inte motiverad eller
dokumenterad i besluten.

3.2. Placeringsbeslut

Under 2011 placerades 1622 forvarstagna i hékte eller pA annan kriminal-
vardsanstalt.>* Migrationsverket fattade 3 048 beslut om placering pa krimi-
nalvardsanstalt, 1 hidkte eller polisarrest. Enligt Forvarsutredningens beridk-
ning ar 20-25 % av de forvarstagna kontinuerligt placerade i kriminalvard.>
En betydande andel av placeringarna sker med aberopande av synnerliga (tran-
sporttekniska) skil.*® Enligt inspektionen som JO gjorde hamnar den absoluta
majoriteten av de forvarstagna som placeras inom kriminalvarden i hikte enligt
det samarbetsavtal som ingatts mellan Migrationsverket och Kriminalvarden.’’

53 Avtex. MIG 2006:5 framgar att ”Av proportionalitetsprincipen sdsom den kommit till uttryck i
1 kap. 8 § utldnningslagen f6ljer dock att det i det enskilda fallet méste foretas en avvagning sa att
utlanningens frihet inte begransas mer dn vad som dr nodvandigt”.

54 Statistiska uppgifter inhdmtade fran Migrationsverket. Se bilaga 3.

55 SOU, s. 306.

56  SeJO, Initiativdrende: Inspektion av Migrationsverkets forvar, 2011, s. 35.

57  Ibid 35-36.
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I forevarande studie har 372 beslut om placering for april och maj 2011
analyserats. Majoriteten av de placerade utanfor forvar 4r méan, mellan 18 och
64 ar, vilket 6verensstaimmer med Migrationsverkets statistik. Av de granskade
besluten géillde 32 kvinnor. De lander varifran de sokande frimst harror ar Irak
och Somalia, som tillsammans utgor over en tredjedel av alla placeringsbeslut.
Nio beslut ror statslosa och i elva beslut anges okdnd identitet.*® Vad giller lag-
rum fattades majoriteten av besluten (280 beslut) pa grund av synnerliga skél
enligt 10 kap. 20 § 3 UtlL. En betydande del av alla beslut (57 beslut) fattades
enligt 10 kap. 20 § 1 UtlIL (utlinningar som enligt 8 kap. 8 § har utvisats pa
grund av brott). En mindre del av alla placeringsbeslut (35 beslut) fattades pa
grund av sdkerhetsskil enligt 10 kap. 20 § 2 UtlL.

Placeringsbeslut utifrédn lagrum

57
15%

u 35

10% 10 kap. 20 § 1: Brott
0

B 10 kap. 20 § 2: Sdkerhetsskél

10 kap. 20 § 3: Synnerliga
skil (Transporttekniska skal)

280
75%

Utformning av placeringsbeslut

Vad géller utformningen av beslut har det inte noterats betydande variatio-
ner mellan de olika forvaren. Besluten innehéller beteckning pa arendet,
namn pd beslutsfattare/handlidggare samt vilken enhet som har fattat be-
slutet.” Forsta sidan av beslutet innehaller personliga uppgifter om den
berdérda personen samt utgangen av beslutet med hénvisning till relevan-

58  Ovriga nationaliteter 4r: Afghanistan, Algeriet, Armenien, Azerbajdzjan, Bosnien och Hercegovina,
Bhutan, Burkina Faso, Burundi, Chile, Egypten, Eritrea, Gambia, Ghana, Georgien, Irak, Iran,
Jordanien, Kazakstan, Kirgizistan, Kongo-Kinshasa, Kosovo, Libyen, Makedonien, Mali, Marocko,
Mauretanien, Mongoliet, Nigeria, Ryssland, Serbien, Tunisien, Ukraina, Uzbekistan och Vitryssland.

59  Detta kan variera. Nastan hilften av alla beslut om forvar (48 %) som har analyserats har varit tagna
av en Dublinenhet, dver 30 % av en mottagningsenhet och dver 20 % av en asylprévningsenhet.
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ta lagrum. I Gvrigt innehéller beslutet bakgrunden samt skdlen for beslu-
tet. Besluten ar i 6vrigt undertecknade av handlidggare eller beslutsfattare.
I placeringsbeslut pa grund av sdkerhetsskdl hinvisas édven till bifogat
avskiljandebeslut.

I forarbetena anges att varje beslut om avskiljande, liksom beslut om placering
pa anstalt hiakte eller arrest, bor dokumenteras pa lampligt sitt.®* Det kan dven
noteras att enligt 6 kap. 15 § andra stycket 1 utlinningsférordningen (2003:97)
ska ett placeringsbeslut enligt 10 kap. 20 § UtlL vara motiverat och sittas upp
sarskilt. I flera placeringsbeslut, sirskilt vid placeringar pa grund av brott,
anges enbart bestimmelsen som ligger till grund for beslutet. Detta gors utan
att noggrant ange de skil och resonemang som ligger bakom beslutet.

Motivering av placeringsbeslut

Bestimmelsen om placering finns i 10 kap. 20 § UtlL. En utlinning som ar
forvarstagen kan placeras pa kriminalvardsanstalt, i hdkte eller polisarrest om
utlinningen utvisas pa grund av brott eller om utlinningen héalls avskild fran
andra forvarstagna pa ett forvar och av sikerhetsskil inte kan vistas i forvaret.
En utlinning som ar forvarstagen far dven placeras i en sddan typ av lokal om
det finns synnerliga skél.

Placeringar pa grund av brott

I 57 av de 372 analyserade besluten har beslut om placering av en utldnning i
forvar pa grund av brott fattats. 10 kap. 20 § forsta punkten UtIL géaller utlan-
ningar som enligt 8 kap. 8 § UtlL har utvisats pa grund av brott och som halls i
forvar 1 avvaktan pa verkstallighet av beslutet.

Migrationsoverdomstolen fattade 2011 ett vigledande avgoérande (MIG 2011:3)
som ror placering av utlinningar som enligt 8 kap. 8 § UtlL har utvisats pa
grund av brott. Av denna dom framgar att dven dessa placeringar ska foregas
av en individuell prévning vid vilken intresset av att kunna uppritthélla ordning
och sikerhet i lokalen ska vigas mot kravet pa att en utlinnings frihet inte ska
begransas mer dn nodvandigt. I forarbetena ges som exempel att en grov valds-
brottsling inte kan komma ifrga att placeras i en forvarslokal. Enligt MIG
2011:3 har lagstiftaren uppenbarligen ansett att enbart den omsténdigheten att
en person begatt en viss typ av brott i sig kan motivera att utlinningen kommer

60  Prop. 1996/97:147, s. 32.
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att dventyra sdkerheten i forvarslokalen. Detta leder emellertid inte till att varje
typ av brottslighet — &ven om den har grundats pa allmdn domstols beslut om
utvisning — ska leda till beslut om att utlanningen placeras pa kriminalvardsan-
stalt, 1 hiakte eller polisarrest.®! Det avgdrande méste vara intresset av att kun-
na uppritthalla ordning och sidkerhet i forvarslokalen som maéste vigas mot
kravet att utlinningens frihet inte begrinsas mer dn nddvandigt. Migrations-
overdomstolen gor i domskélen en sammantagen bedémning dir férutom in-
tresseavviagningen dven utlinningens beteende beaktas. Domstolen konstaterar
att det inte framgar av brottsmalsdomen att utlinningen i samband med brot-
ten uppvisat nagot valdsamt eller hotfullt beteende. Det tycks inte finnas fog for
att befara att den som domts for motsvarande brottslighet 1 allmidnhet skulle
komma att dventyra sdkerheten i en férvarslokal.®?

I Migrationsverkets riktlinjer anges att personalen ska gora en bedomning i det
enskilda fallet om en forvarstagen person som ska utvisas pa grund av brott
ocksa ska placeras i forvar av samma anledning.®* I Migrationsverkets utldn-
ningshandbok (kap. 19.1) anges dven att beslutet om placering ska foregas av
en individuell bedomning i det enskilda fallet.* Vid bedomningen ska svarig-
hetsgraden och arten av det eller de brott som den forvarstagne dr domd for
vara avgOrande for om personen ska hiaktesplaceras. Betriffande de som domts
for grova valdsbrott anges att det rdder en stark presumtion for att de ska
hiktesplaceras, medan det vid enstaka tillgreppsbrott inte rader ndgon presum-
tion for hdktesplacering. For andra brottsdomda anges i utlinningshandboken
att en presumtion for hidktesplacering giller, men att denna vid mindre allvarlig
brottslighet inte dr sa stark som for grova valdsbrottslingar. %

I beslutsmotiveringar ar det viktigt att utifran forarbeten, praxis och
Migrationsverkets riktlinjer ta hansyn till vilken typ av brott den forsvarstagne ar
domd for. I majoriteten av besluten (50 beslut) anges inte for vilken typ av brott
utlinningen domts for varken i bakgrunden till beslutet eller beslutsmotiveringen:

Utldnningen har utvisats enligt 8 kap. 8 § UtIL (2005:716) i samband med att han
domts for brott. Du placeras darfor pa kriminalvardsanstalt, 1 hiakte eller i arrest
tills ditt utvisningsbeslut kan verkstillas.

61  MIG2011:3.

62  MIG 2011:3.

63 Migrationsverket, Verksamhetschefens instruktion om Gemensamma riktlinjer och rutiner vid
Migrationsverkets forvarsenheter, 2010-12-09, s. 13.

64  Migrationsverket, Kap. 19.1. Forvar och uppsikt i Utldnningshandboken, 2008-07-01.

65  Ibid.
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Utifran ovanstdende standardmotivering kan slutsatsen dras att varje typ av
brottslighet kan leda till beslut om att utlinningen placeras pa kriminalvards-
anstalt, 1 hikte eller polisarrest. Detta gar emot praxis diar det anges att en in-
dividuell bedomning maste goras och proportionalitetsprincipen beaktas. Det
framgér inte fran beslutsmotiveringen att det har gjorts en individuell prov-
ning dar beslutsfattaren har bedémt om en sidkerhetsrisk foreligger pa grund
av svarighetsgraden och arten av brott som utlanningen domts for. Det saknas
dven en avviagning i det enskilda fallet mellan intresset av att kunna uppratthal-
la ordning och sédkerhet i forvarslokalen och kravet pa att utlinningens frihet
inte begrinsas mer dn nodvandigt. Det sistndmnda ar centralt i bedémningen
eftersom en placering i hikte, kriminalvardsanstalt eller polisarrest generellt far
anses vara mer ingripande for den enskilde dn en placering i Migrationsverkets
forvarslokaler.

I 17 beslut anges i beslutsmotiveringen vilket brott utlinningen har domts for.
De flesta av dessa beslut innebér fall dar utlinningen domts for allvarliga brott.
I beslutsmotiveringen i tva av de dessa beslut finner man att det har gjorts en
individuell provning dar det har beaktats vilken typ av brottslighet utlinningen
domts for som grund for bedémningen av sdkerhetsrisken. Migrationsverket
konstaterar att utlinningen har gjort sig skyldig till brott av sddan art att han
inte kan komma ifraga for att placeras i en forvarslokal.® I ett av dessa beslut
hénvisas aven till 1 kap. 8 § UtIL dar det framgar att lagen ska tillimpas sa att
en utlinnings frihet inte begransas mer 4n nddvandigt 1 varje enskilt fall.*’

Det ar intressant att notera att det 1 inget av de granskade besluten hianvisas till
MIG 2011:3, det vid tidpunkten for dessa beslut, senast vigledande beslutet
fran Migrationsoverdomstolen 1 frigan. Avgorandet tycks saledes inte ha fatt
négot storre genomslag 1 Migrationsverkets tillimpning vid denna tidpunkt.

Sdkerhetsplaceringar

Samtliga placeringsbeslut pd grund av sikerhetsskdl som har granskats (34
beslut) har foregétts av ett avskiljandebeslut. I studien genomfors inte en analys
kring motiveringen av avskiljandebeslut eftersom avskiljandebeslut inte ingick
1 urvalet. Daremot anges i flera placeringsbeslut de skl som fanns bakom av-
skiljandebesluten. De vanligaste anledningarna till avskiljande och placering
utifrdn det analyserade materialet dr att ordningsreglerna inte har foljts pa for-
varet. Detta kan innebira att olika typer av incidenter har intraffat pa férvaren

66  Beslut nr. P96.
67  Beslut nr. P78.
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som till exempel att hot har framforts mot personal eller andra férvarstagna,
att brak eller vald har uppstatt mellan forvarstagna, att personen har forsokt
rymma eller att personen har gjort sig skyldig till skadegorelse. Det forekommer
aven sjilvskadebeteende och sjalvmordsforsok. Dessa orsaker till avskiljande
och placering staimmer 6verens med de skil som anges 1 JO:s slutsatser.®® Av de
349 incidenter som Migrationsverket rapporterade under 2011 har 6ver hilften,
53 %, intréffat pa olika forvarsenheter.®

I riktlinjerna 1 Migrationsverkets utlanningshandbok anges att lagtexten for-
utsdtter ett tvastegsforfarande.” Forst ska ett beslut om avskiljande fattas och
darefter ett om placering i kriminalvard. Dessutom anges att det vid bedom-
ningen behdvs ett beslutsunderlag som gor det mojligt att ta stillning till om ett
avskiljande inom lokalen ar tillrackligt eller om en omplacering till hidkte eller
anstalt kréavs. Riktlinjerna understryker att en placering i kriminalvard endast
bor goras 1 undantagsfall.

Vid en jamforelse av datumet for placeringsbeslutet och motsvarande avskiljan-
debeslut som ingér i analysmaterialet kan man konstatera att besluten ar fattade
samma dagi 31 av 34 fall. Detta indikerar att den 6vervigande delen av besluten
om avskiljande direkt foljs av ett beslut om placering p& kriminalvardsanstalt, i
hékte eller polisarrest enligt 10 kap. 20 § forsta stycket 2 UtlL. Granskningen av
placeringsbeslut bekriftar Justiticombudsmannens slutsats kring anvindning-
en av avskiljandet. Enligt JO tillimpar Migrationsverket aldrig bestimmelsen
om avskiljande sjdlvstindigt, utan endast som en forutsidttning for beslut om
kriminalvardsplacering.” Samtliga forvar uppgav for Justiticombudsmannen
att ett beslut om avskiljande alltid f6ljs av ett beslut om placering enligt 10 kap.
20 § UtlL. Av savil JO:s slutsatser som av forvarsutredningen (SOU 2011:17)
framgar att nagon reell provning av om Migrationsverket kan halla den enskilde
avskild pa forvarsenheten inte sker. Vid samtal med Migrationsverkets personal
framkom att det mycket sdllan forekommer att en utlinning halls avskild pa for-
varen och de beslut om avskiljande som meddelas endast fattas for att uppfylla
de formella forutsiattningarna for ett beslut om placering.” I Migrationsverkets
riktlinjer anges att eftersom avskiljandet upphor nir sdkerhetsplacering sker ar
det mycket sillan forvarsenheterna haller nagon avskild.”

68  Se JO, Initiativirende: Inspektion av Migrationsverkets forvar, 2011, s. 19.

69  Se Tidningarnas telegrambyra. "Hot och vald pa Migrationsverket.” Svenska Dagbladet (120409).
Hémtad fran http://www.svd.se/nyheter/inrikes/hot-och-vald-pa-migrationsverket_6984549.svd

70  Migrationsverket, Kap. 19.1. Forvar och uppsikt, Utldnningshandboken, 2008-07-01.

71 Se JO, Initiativdrende: Inspektion av Migrationsverkets forvar, 2011, s. 36.

72 MIG 2011:3,s.312.

73 Migrationsverket, Verksamhetschefens instruktion om Gemensamma riktlinjer och rutiner vid
Migrationsverkets forvarsenheter, 2010-12-09, s. 13.
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I ndrmare hélften av alla beslut (14 beslut) anges inte nagot skal for placerings-
beslutet i beslutsmotiveringen. I beslutet hdnvisas endast till f6ljande standard-
motivering:

Du halls avskild enligt 11 kap. 7 § UtIL och kan av sékerhetsskil inte vistas 1
Migrationsverkets lokaler. Du placeras darfor pa kriminalvardsanstalt, hakte
eller arrest. Se separat beslut om avskiljande.”

Det anges inte heller varfér man anser att ett avskiljande inte ar tillrackligt
for att uppna syftet med att halla ordningen och sédkerheten i forvarslokalen.
Det saknas dven en avvigning i det enskilda fallet mellan intresset av att kunna
uppratthalla ordning och sidkerhet i forvarslokalen och kravet att utlinningens
frihet inte ska begriansas mer 4n nodviandigt. En placering i hikte, kriminal-
vardsanstalt eller polisarrest anses generellt vara mer ingripande dn en place-
ring 1 Migrationsverkets forvarslokaler. Det sistnimnda 4r relevant i synnerhet
i de fall som berdr personer som har uppvisat tecken pa psykisk ohélsa. For
dessa personer kan hiktesmiljon vara séarskilt olamplig och till och med inne-
bira 0kad risk for psykisk ohélsa.”

I sju beslut framkommer att personen har visat sjdlvskadebeteende eller ansetts
vara en allvarlig fara for sig sjalv. Enligt 10 kap. 20 § forsta stycket 2 UtIL far
Migrationsverket besluta att en utlinning som halls i forvar istillet ska place-
ras 1 kriminalvardsanstalt, hdkte eller polisarrest, om utlinningen hélls avskild
enligt 11 kap. 7 § UtIL och av sdkerhetsskdl inte kan vistas i forvarslokalerna.
Forarbetena dr motstridiga vad géller fragan att placera en person pa grund av
att han eller hon utgdr en allvarlig fara for sig sjilv. A ena sidan anges att det
dven i fortsidttningen maste finnas utrymme for att de personer som upptrader
pa ett sitt som dventyrar deras egen eller andras sdkerhet ska kunna placeras
i kriminalvard, hikte eller polisarrest.” A andra sidan anges i specialmotive-
ringen foljande:

For att utlinningen skall fa placeras pa ett hikte etc. krdvs dessutom att verket
med hénsyn till sikerheten i forvarslokalen gér bedomningen att avskiljandet
inte kan ordnas i en forvarslokal. For att en saidan bedomning skall kunna goras
fordras i detta fall att utlinningen visat sidana tendenser att Invandrarverket
har anledning att anta att personalens eller de dvriga forvarstagnas sckerhet skulle
riskera om utldnningen fick vara kvar.” (kursivering tillagd)

74 Beslut nr. P148.

75  SeJO, Initiativdrende: Inspektion av Migrationsverkets forvar, 2011, s. 37.
76  Prop. 1996/97:147,s. 31.

77  1Ibid. 41.
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Det gar inte att utldsa fran dessa beslut om man beaktat de konsekvenser som
placeringen i hdkte kan innebédra for individer som redan har visat tydliga tecken
pa psykisk ohilsa. Det finns inte heller ndgot resonemang kring varfor avskil-
jandet inte har kunnat ordnas i forvarslokalen. Franvaron av klart lagstod leder
till fragan om det &r lagligen mgjligt att placera en person i kriminalvard med
héanvisning enbart till att personen utgdr en allvarlig fara for sig sjalv.”® Som
namnts tidigare ar en placering i hdkte betydligt mer ingripande én en placering
1 Migrationsverkets forvarslokaler, sarskilt for personer som har visat tecken
pa sjilvskadebeteende.” Det finns tre avgoranden fran migrationsdomstolen i
Goteborg och ett fran migrationsdomstolen i Stockholm dir Migrationsver-
kets beslut att placera en person med sjilvskadebeteende i kriminalvard har
upphivts.®® Det saknas diaremot fortfarande ett vigledande avgorande fran
Migrationséverdomstolen i fragan.

Som anledning till att placera dessa personer som har visat tecken pa psykisk
ohilsa anges i sex beslut att Migrationsverkets lokaler inte 4r anpassade for att
halla individer som uppvisar ett sadant beteende:

Du halls avskild enligt 11 kap. 7 § UtIL och kan av sékerhetsskil inte vistas 1
Migrationsverkets lokaler. Du har uppgivit att du den X (datum anges) forsdkt
ta livet av dig genom att dricka tidndvitska. Enligt ldkarutlatande den X
(datum anges) beddms du vara i kris med hog suicidrisk pa grund av utvisning.
Vidare anser ldkaren att du ar i behov av frekvent tillsyn. Forvaret i X

(ort anges) saknar separat avskiljningsrum och har inte de resurser som

behovs for att kunna ta hand om dig pa ett bra sitt. Du placeras darfor pa
kriminalvardsanstalt, i hakte eller i arrest.®!

Vad giller personens sjalvskadebeteende och valdsamma agerande grundar
sig tva av de granskade placeringsbesluten pa Polisens uppgifter om personens
beteende.?? I ett av dessa beslut anges foljande:

Du holls avskild enligt 11 kap. 7 § och kan av sdkerhetsskél inte vistas i
Migrationsverkets lokaler. Du placeras darfor pa kriminalvardsanstalt, i hdkte
eller i arrest. Som grund for att placera dig foreligger uppgifter om att du i

78  Justititombudsmanen och forsvarsutredningen delar ovanstdende synpunkt. Se JO, Initiativirende:
Inspektion av Migrationsverkets forvar, 2011, ss. 37-38 och SOU 2011:17, s. 331-332 for en diskussion
om denna fréga.

79  Se bl. an. Initiativdrende: inspektion av Migrationsverkets forvar, SOU 2011:17, s. 315-317 och SOU
2006:17, s.65.

80 UM 1621-09, UM 1931-10 och UM 5514-07.

81  Se beslut nr. P127.

82  Placeringsbeslut P12, P13.
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samband med att polismyndigheten i Skéne 14n tog dig i forvar, uppvisade flera
fall av valdsamt agerande samt sjdlvskadebeteende. Da Migrationsverkets lokaler
ej medger att halla individer som uppvisar ett sddant beteende avskilda fran
andra pa forvaret vistandes personer, kommer du att placeras pa kriminalvards-
anstalt, 1 hikte eller i arrest. Se bifogat beslut om avskiljning.

Beslutet ovan bygger pa en incident i samband med att Polisen tog personen
1 forvar. Med andra ord dgde incidenten rum innan personen vistades i for-
var. Bestimmelsen kan enbart anviandas reaktivt vilket innebér att ett beslut
om avskiljande och placering endast kan fattas efter en incident intriffat pa
forvaret.?* JO podngterar dven att det forekommer fall dir forvarsenheter har
kriminalvardsplacerat forvarstagna endast pa grundval av Polisens uppgifter
om personens sjdlvskadebeteende, det vill siga fore inskrivning vid enheten.®

Placeringar p& grund av synnerliga skal

Tva tredjedelar av samtliga placeringsbeslut i rapporten, 280 beslut, ror
placeringar pa grund av synnerliga skél.* De 20 akter som analyserades under
aktstudien innehaller 17 placeringsbeslut. 15 utav dessa var placeringar pa grund
av synnerliga skal. Detta bekriftar bilden som JO presenterar diar majoriteten
av alla placeringsbeslut grundas pé att det bedoms foreligga ”synnerliga skal”.
Utifran de granskade besluten dr den vanligaste motiveringen till en placering
pa grund av synnerliga skil att personen ska foras till en forvarslokal men
att forflyttningen inte kan ordnas omedelbart. Av den anledningen bedoms
synnerliga skl for en placering foreligga. Overviigande delen av de granskade
placeringsbesluten pa grund av synnerliga skil, dver 75 %, var placeringar i
vantan pa en forvarslokal. Resterande placeringar, drygt 25 % ar placeringar pa
grund av nira forestaende verkstillighet. I motiveringen for dessa beslut anges
att verkstilligheten av ett avvisnings- eller utvisningsbeslut dr niara forestaende
och att det darfor finns synnerliga skél for placering.

Forvarsutredningen (SOU 2011:17) och Justitiecombudsmannen kommer till
olika slutsatser angdende anvindningen av bestimmelsen. Enligt JO stimmer
den omfattande tilldimpningen av 10 kap. 20 § punkt 3 UtIL daligt 6verens med

83  Se beslutnr. P148.

84  Ibid.

85  SeJO, Initiativdrende: Inspektion av Migrationsverkets forvar, 2011, ss. 36-37.

86  Av Migrationsverkets statistik fran 2011 framkommer att det fattades totalt 3 997 placeringsbeslut, av
vilka 1 325 berdr placering pa grund av synnerliga skil. I Forvarsutredningen anges att det utifran den
tillgdngliga statistiken dr forhallandevis vanligt att en utldnning externplaceras pa grund av synnerliga
skal. Av statistiken framgar dven att utldnningen i de fallen framst placeras i hikte och polisarrest.

Se SOU 2011:17, s. 335.
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lagtextens lydelse.’” Det stora antalet kriminalvardsplaceringar kan, enligt JO:s
slutsatser, till viss del bero pa att bestimmelsen Overutnyttjas. Forvarsutred-
ningen anser daremot att dven om placeringar pa grund av synnerliga skil ar
forhallandevis vanliga har utredningen fatt uppfattningen att bestimmelsen
endast anviands i de situationer som lagstiftaren avsett.®® Motiveringarna i de
analyserande besluten var for summariska for att kunna dra nagon slutsats av
hur bestaimmelsen anviands. Daremot kan siffrorna i de granskade placerings-
besluten ge en indikation av den omfattande anviandningen av bestammelsen.
Oavsett anvindningen av bestimmelsen visar statistiken fran Migrationsverket
fran 2011 att den genomsnittliga tiden foér placeringar pa grund av synnerliga
skél var 14 dagar. Detta visar att tidsgrinserna som anges i forarbetena (’nagra
timmar eller en natt”) overskrids.

87  Se JO, Initiativdrende: Inspektion av Migrationsverkets forvar, 2011, s. 38.
88  SOU,s. 335.

_38_



4. Polisens beslut — en analys

Polismyndigheterna i Sverige fattar en stor del av alla forvarsbeslut. Under
2011 tog Polisen dver 4 000 beslut om forvar.® Det hér kapitlet beror beslut om
forvar som har fattats av polismyndigheter runt om i landet. I analysen kom-
mer stort fokus att ligga pa hur de rattsliga och faktiska grunderna for forvar
motiveras. Dessutom kommer det studeras om avviagningen mellan forvar och
uppsikt gors och om kravet pa proportionalitet ar uppfylit.

4.1. Forvarsbeslut

I rapporten har 150 beslut om forvar fattade av polismyndigheterna i Skéanes,
Vistra Gotalands samt Stockholms Lan under 2011 analyserats. Ytterligare
19 beslut om forvar fattade av Polisen har granskats inom ramen for akt-
studien.”® Majoriteten av de granskade besluten ror man mellan 18 och 64 ar,
vilket ocksa ar fallet i Migrationsverkets beslut om férvar. 12 beslut rér kvin-
nor. Irak ar landet som férekommer mest — en tredjedel av alla analyserade be-
slut ror personer fran Irak. Mindre 4n en tredjedel av alla granskade beslut, ca
17 %, ror drenden som behandlar &verforingar enligt Dublinférordningen. Sju
beslut rorde statslosa och i fem beslut anges att identiteten var okand.

Utformning av forvarsbeslut

De granskade besluten innehaller pa forsta sidan Migrationsverkets beteck-
ningsnummer, polisens diarienummer samt datum och klockslag for nér be-
slutet verkstilldes. Pa forsta sidan av beslutet anges dven personuppgifter for
den berorda personen. Dérefter anges utgangen av beslutet med hanvisning till
relevanta lagrum och skilen till beslutet. P4 andra sidan anges delgivningsbevis,
tjinsteanteckningar, data om det offentliga bitrddet samt konsulatet (om per-
sonen vill underritta sitt hemlands konsulat/beskickning). Besluten ar i Gvrigt
undertecknade av beslutsfattare. Vad giller utformningen av besluten har det
inte noterats anmirkningsvardiga variationer mellan olika polismyndigheter
eller inom samma myndighet.

89  Det finns ingen exakt statistik om hur manga beslut om forvar Polisen fattar. For en uppskattning
se bilaga 4.

90  Dessa beslut kom fran polismyndigheter i foljande ldn: Skane, Vésterbotten, Blekinge,
Vistra Goétaland, Stockholm, Halland, Kronoberg, Viarmland, Visternorrland och Kalmar.
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Till skillnad fran Migrationsverkets beslut dr polisens utformade som mal-
lar dar beslutsfattaren kryssar i de relevanta bestimmelserna 1 drendet. I de
analyserade besluten finns lite utrymme fo6r en summarisk beslutsmotivering
under rubrikerna “beslut” och “’skdl till forvarsbesluten”. Det kan noteras att
det i regel refereras till limpliga lagrum om foérvar under de ovanndmnda rub-
rikerna. Daremot gors ingen hanvisning till lagrummet om uppsikt. I samtliga
granskade forvarsbeslut gors ingen hanvisning till forarbeten eller praxis fran
Migrationséverdomstolen.

Motivering av forvarsbeslut

Majoriteten av besluten om forvar som har granskats ror verkstillighetsforvar.
Detta stimmer overens med bilden som framkommit utifrdn besluten om for-
var frin Migrationsverket. Som tidigare ndmnts far en utlinning tas i forvar,
enligt 10 kap. 1 § andra stycket punkt 3 UtlL, om det dr frAga om att verkstélla
ett beslut om avvisning eller utvisning. I samma paragrafs tredje stycke finns
begransningen att beslut om forvar endast fir meddelas om det p& grund av
utlinningens personliga forhéllanden eller 6vriga omstdndigheter finns anled-
ning att anta att utlanningen annars kommer att halla sig undan eller bedriva
brottslig verksamhet i Sverige.

De vanligaste kriterierna for att bedoma risken for undanhallande som anges
1 besluten fran Polisen &r foljande: att individen inte kommer att medverka vid
verkstéllighet; att personen har hallit sig undan eller avvikit; samt att individen
inte har medverkat till att skaffa resechandlingar, faststilla sin identitet eller un-
danhallit resehandlingar sa att verkstilligheten forsvarats eller fordrojts. I fyra
fall framkommer att det till grund for ett beslut om férvar har funnits ett upp-
siktsbeslut som inte har foljts. I ett exempel pa ett saidant beslut anger Polisen i
beslutsskilen:

att hon misskott uppsiktsbeslut sedan 2011-04-18 genom att varken instilla sig
eller medelst telefon eller pa annat sidtt meddela att hon varit forhindrad att
instilla sig pa grund av sjukdom eller annat. Hon har ej heller medverkat till
verkstillighet av avvisningsbeslutet genom att forsoka fé fram resehandlingar
och hon végrar att atervinda till hemlandet, samt det finns anledning att anta att
K kommer att halla sig undan.”

91  Beslut nr. S35.
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I majoriteten av de analyserade besluten, dver 80 %, beaktades att utlinningen
tidigare héllit sig undan, avvikit till ett annat land eller varit efterlyst. Bristande
samarbetsvilja ar, 1 6ver 60 % av besluten, ett av de skil som tillsammans med
andra omstandigheter ligger till grund for en bedomning av undanhallnings-
risken. I tolv beslut grundar Polisen sin bedomning enbart pa personens utta-
landen vid samtal med Polisen om sin ovilja att medverka vid verkstélligheten.
Ett exempel pé detta resonemang finner vi i ett beslut dar Polisen anger i skdlen
for beslutet:

A uppgav vid samtal den X (datumet anges) att han inte kommer att medverka
till ett dtervandande. Verkstilligheten kommer att ske den X (datumet som anges
ar 14 dagar senare dn datumet ovan) varfor det finns anledning att anta att A
kommer att halla sig undan.”

Polisen utvecklar inte vidare i beslutsmotiveringen om det har funnits andra
personliga forhallanden eller dvriga omstandigheter, forutom uttalanden fran
personen om sin motvilja att samverka, som indikerar att utlinningen kommer
att halla sig undan. Det gar inte att utldsa i dessa beslut att man har gjort en
avviagning mellan forvar och uppsikt dir man har bedémt om uppsikt skulle
kunna vara en tillracklig atgird for att tillgodose samma syfte som ett forvars-
tagande.

I sex beslut anges att det finns risk for att utlinningen kommer att bedriva
brottslig verksamhet i Sverige. Vid bedéomningen av om det finns en risk for un-
danhéllande har beaktats om utldnningen tidigare har démts for brott eller har
utvisats pa grund av brott. I ett beslut diremot anges dock inte nagot tidigare
brott som grund for Polisens motivering till risken for att utlinningen kommer
att bedriva brottslig verksamhet i1 Sverige. Det ar svart att utldsa i detta beslut
vad riskbedémningen i det hir fallet grundar sig pa. I 26 av besluten anges i
motiveringen att man inte har medverkat till att skaffa resechandlingar, faststilla
sin identitetet eller undanhallit resechandlingar sa att verkstalligheten forsvarats
eller fordrojts. Ovanndmnda omstindigheter beaktas tillsammans med andra
skél och utgor pa sa sitt grund for forvar.

Vad giller barn finns det ett beslut i urvalet fran Polisen. Detta bekraftar bilden
att det ar mycket ovanligt med beslut om att ta barn i forvar.”* Daremot kan det
vara vart att belysa beslutet som finns i det analyserade materialet. Beslutet ror

92 Beslut nr S57.
93  Se bilaga 1 och 2 for Migrationsverkets statistik.
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ett 13-arigt statslost barn utan vardnadshavare. I beslutet hanvisas till 10 kap. 2 §
andra stycket 1 och 2 UtIL utan vidare motivering.** Andra sidan av beslutet dr
signerad av barnet och beslutsdelgivaren. Det saknas ddremot en underskrift av
bade gode man eller offentligt bitride vilket 4r anmarkningsvart vad giller ett
barn utan legal vardnadshavare.

Det dr ocksa anmarkningsvart att det i beslutet hanvisas till 10 kap. 2 § andra
stycket 1 och 2 UtIL istéllet fér 10 kap. 3 § andra meningen, i synnerhet nar det
handlar om ett barn utan viardnadshavare. Enligt 10 kap. 3 § UtIL far ett barn
som inte har ndgon vardnadshavare i Sverige endast tas i forvar om det finns
synnerliga skil. Avsaknaden av hanvisning till 10 kap. 3 § UtIL leder till att det
inte anges nagot resonemang kring vilka synnerliga skl som ligger till grund
for ett frihetsberévande. Det ska ocksa framhéllas att ett frihetsberdvande av ett
barn enligt artikel 37 i Barnkonventionen och artikel 17.1 i atervindandedirek-
tivet endast far ske som en sista utvag.

Det framgar inte i beslutet om man har gjort en intresseavvigning mellan an-
geldgenheten av att barn tas 1 forvar endast som en sista utvig och intresset
av att verkstalligheten inte fordrdjs. Det dr viktigt att konsekvenserna for den
enskilda star i rimlig proportion till det allminnas intresse. I detta fall sak-
nas i synnerhet en bedomning av vilka konsekvenser ett forvarstagande kan ha
for ett barn utan vardnadshavare i Sverige. Atervindandedirektivet anger att
medlemsstaterna ska ta hansyn till barnets basta. Det framgar savil av artikel
5 a i atervindandedirektivet som av punkten 22 i skélen till direktivet dar det
anges att medlemsstaterna i dverensstimmelse med 1989 ars FN-konvention
om barnets réttigheter (Barnkonventionen) bor sdtta barnets bésta i frimsta
rummet nar direktivet genomfors. Av kap. 10 § UtIL framgér att det i fall som
ror barn sarskilt ska beaktas vad hansyn till barnets hilsa och utveckling samt
barnets bista 1 ovrigt kriver. Bestimmelsen omfattar enligt UtIL alla drende-
och maltyper. Det har sedermera inte gjorts ndgon analys av barnets bésta eller
en barnkonsekvensanalys. Om en saddan trots allt &r genomford borde det ha
framgéatt av beslutet.

Avvdagning mellan férvar och uppsikt

I samtliga analyserade beslut refereras i regel inte till bestimmelsen om uppsikt,
alltsd 10 kap. 6 § UtIL. Polisen hidnvisar enbart till bestimmelsen om forvar

94  Ett barn far tas i forvar, om det ar fraga om att verkstilla ett beslut om utvisning enligt 8 kap. 7 §, UtIL och
det vid tidigare forsok att verkstilla beslutet inte visat sig tillrédckligt att barnet stills under uppsikt enligt
bestaimmelserna i 7 § andra stycket.
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1 sina beslutsmotiveringar. Detta skiljer sig markant frdn Migrationsverkets
beslut dir de tillimpliga bestimmelserna i 6vrigt anges, bade bestimmelser om
forvar och uppsikt, i borjan av beslutsmotiveringen. Migrationsverket anger
dven alltid 1 slutet av beslutsmotiveringen att det inte anses tillrickligt att utlan-
ningen stélls under uppsikt (trots att resonemang kring detta ofta saknas). Av
samtliga analyserade beslut framkommer endast i tva beslut att uppsikt inte
anses som en tillracklig atgard:

Det finns med hansyn till X:s personliga forhallanden eller 6vriga omstandig-
heter, namligen skall vagras inresa 1 Schengen, spéarrad art 96. Begatt brott
samt tidigare uppgett annan identitet. Polismyndigheten anser inte uppsikt ar
tillrackligt. Det finns anledning anta att X kommer att hélla sig undan.”

I 6vriga beslut anges inte nadgon hénvisning till uppsikt éverhuvudtaget. En
hanvisning till uppsikt skulle kunna indikera att beslutsfattaren har tagit hin-
syn till den alternativa metoden till forvar som anges i utlinningslagen. Avsak-
naden av denna hinvisning gor det svart att beddoma om det alls har gjorts en
avviagning mellan forvar och uppsikt, och foljaktligen om man har tagit hinsyn
till Atgidrden som innebir minsta mgjliga intrang i den enskildes frihet och rétt.
Darfor kan slutsatsen dras att det i majoriteten av besluten inte gar att utlisa
om Polisen har 6vervdgt mgjligheten att stilla personen under uppsikt. Detta
stimmer daligt 6verens med de allmidnna forutsattningarna for féorvar och upp-
sikt som anges i 1 kap. 8 § UtIL, vilken innebar att lagen ska tillimpas sa att en
utldnnings frihet inte begrinsas mer dn nddvandigt i varje enskilt fall. I forar-
betena anses dven att forvar inte bor tillgripas, om syftet med en tvangsatgiard
kan tillgodoses genom att utlinningen stélls under uppsikt.®

Det framgar inte utifrdn de analyserade beslutsmotiveringarna att man har
beaktat det intrang och de konsekvenser som forvarstagandet innebar for den
enskilde. Det finns inte nagon hanvisning till 1 kap. 8 § UtlL, som enligt praxis
ger uttryck for proportionalitetsprincipen, vilket kan tolkas som att man inte
har beaktat proportionalitetsprincipen genom att uppviaga tvd motstdende
intressen.”’

95  Beslut nr. M24.

96  Prop. 1981/82:146, s. 37.

97  Av t.ex. MIG 2006:5 framgar att ” Av proportionalitetsprincipen sdsom den kommit till uttryck i
1 kap. 8 § utlanningslagen f6ljer dock att det i det enskilda fallet méste foretas en avvagning sa att
utlanningens frihet inte begransas mer dn vad som dr nodvandigt”.
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5. Avgéranden fran migrations-
domstolar — en analys

Foreliggande kapitel berdr migrationsdomstolarnas domar om forvar samt
placering pa kriminalvardsanstalt, i hiakte eller polisarrest. I analysen kommer
stort fokus att ges till hur grunderna for forvar respektive placering motiveras
i de granskade domarna. Av stort intresse 4r om restriktivitet har iakttagits vid
bedémningen av férvarstagande och placering utanfor forvaren. Det dr dven av
intresse att analysera om kravet pa proportionalitet ar uppfyllt i bedémning-
arna om forvars- och placeringsbeslut.

Under 2011 avgjordes 1169 méal om forvar i migrationsdomstolarna i Malmo,
Goteborg och Stockholm.®® Andringsfrekvensen vad giller beslut om forvar
och uppsikt var 5% under samma ar. Migrationsdverdomstolen avgjorde 352
mal om foérvar (dessa inkluderar dven uppsikt) under 2011, varav 18 rorande
behandling eller placering av utlinning i forvar. Migrationséverdomstolens
andringsfrekvens rorande domar om forvar och uppsikt var 0,6 %.

5.1. Forvar

I det hdr avsnittet analyseras domar dar overklaganden om forvarsbeslut har
provats.”” Analysen bygger pa 189 domar rérande forvar fran de tre migrations-
domstolarna i Stockholm, Goteborg och Malmé under perioden april-maj 2011.
Majoriteten av domarna rér méin och 13 domar ror kvinnor. Overvigande del
av domarna ror mén mellan 18 och 64 ar. Det saknas mél som ror barn. Irak ar
landet som férekommer mest och utgor drygt 20 % av samtliga domar. Tva mél
ror statslésa och i 48 domar anges okdnd identitet. Av alla granskade domar
om forvar ror 10 % av malen 6verforingar enligt Dublinférordningen.

Forvarsbeslut fran en polismyndighet eller Migrationsverket far enligt 14 kap.
9 § UtIL overklagas till en migrationsdomstol. Mal om forvar ska enligt
16 kap. 4 § UtlL handldggas skyndsamt, vilket innebar att mal om foérvar ska
handldggas som sa kallat fortursmal i domstolarna. Utifrdn den statistik som
projektet har fatt fattades over 8 000 beslut om férvar av polismyndigheterna
och Migrationsverket under 2011. Migrationsdomstolarna avgjorde 1 169 6ver-

98  Statistik framtagen fran migrationsdomstolen i Stockholm. Migrationsdomstolarnas statistikprogram skiljer
inte pa forvar och uppsikt, utan biagge stér registrerade eller kodade som forvar. Enligt uppgifter fran
domstolarna ar “rena uppsiktsmal erfarenhetsmissigt vildigt fa”. Overvigande delen av dessa mal beror
forvar.

99 Analysen berdr inte beslut om férvar som domstolen har fattat.
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klagade mal om forvar och uppsikt (6verviagande delen om forvar) under sam-
ma ar.!® Det ar svart att gora en jamforelse eftersom projektet saknar statistik
kring antalet verkstillda beslut om forvar. Daremot kan ovanndmnda siffror
om fattade beslut och avgjorda mél ge en indikation pa att troligtvis mindre
an hilften av alla forvarsbeslut 6verklagas. Vid en jamforelse mellan antalet
verkstéllda beslut om forvar och antalet inkomna mal drog Forvarsutredningen
slutsatsen att ungefir 30 % av besluten om forvar dverklagades 2009.!%!

Utformning av domar

Bestimmelser om vad som skall anges i en dom (eller annat beslut som sitts
upp sarskilt) finns i 30 och 31 §§ Forvaltningsprocesslagen (FPL) och i 32 §§
Forordningen (1979:575) om protokollféring m.m. vid de allmdnna forvalt-
ningsdomstolarna. Av 30 § FPL framgar att beslutet ska vara motiverat genom
angivande av de skil som bestimt utgangen. Enligt artikel 15.2 i atervindande-
direktivet ska ett beslut om forvar utfiardas skriftligt och med angivande av de
faktiska och rittsliga omstdndigheterna. I Domstolsverkets handbok, som inte
ar nagon rattskélla, anges att domskélen i normalfallet kan delas in i tre delar;

1 redogorelse for tillimplig lagtext, eventuella foreskrifter och radande
rattspraxis
relevanta fakta i mélet samt bestridda eller obestridda pastaenden

3 rattens egen beddmning

Av ovanniamnda bestimmelser framgar att riattens avgérande ska vara moti-
verat. Vad géiller utformningen av domarna finns liten variation bland de tre
migrationsdomstolarna. Déaremot finns skillnader vad giller uppligget av
domskélen, i synnerhet vad giller redogorelsen for de rittsliga grunderna
1 malet. Det ar av avgoérande betydelse for parterna att fa veta vad som har
bestamt utgadngen i malet. I studien ar det av intresse att granska om de tillamp-
liga bestimmelserna om forvar och uppsikt, alltsa 10 kap. 1 § respektive 10 kap.
6 § UtIL, samt den allminna tolkningsregeln i 1 kap. 8 § UtIL har angetts. P4 sa
sitt kan det analyseras om domstolen har tagit hinsyn och fort ett resonemang
kring uppsikt och om den har beaktat den allménna tolkningsregelni 1 kap. 8 §
UtIL som ger uttryck fér proportionalitetsprincipen.

100 Statistiska uppgifter inhamtade fran Migrationsdomstolen i Stockholm.

101 Se SOU 2011:17, s. 155. Felmarginalen ar enligt Forvarsutredningen troligtvis betydande bland annat
beroende pa att mélregistreringen hos domstolarna inte alltid sker pa ett konsekvent sétt. Siffran fore-
faller ocksa vil 1ag, sarskilt som manga av de personer hos polismyndigheterna och Migrationsverket
som forvarsutredningen talat med uppgav att forvarsbesluten regelméssigt 6verklagas.
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I 6ver hilften av alla avgoranden anges tillimpliga bestimmelser vad géller
forvar och uppsikt samt hdnvisas till 1 kap. 8 § UtlL. Dessutom anges rele-
vanta forarbeten dir man hanvisar till att de tillimpande myndigheterna iakt-
tar restriktivitet vid bedomning av forvarsfragor. I domar fran migrationsdom-
stolen 1 Stockholm anges i Gver héilften av samtliga analyserade domar de
tillampliga bestimmelserna i mélet. I migrationsdomstolen i Malmo daremot
anges dock inte i majoriteten av domarna (30 domar) de relevanta bestimmel-
serna for malet. I domar fran migrationsdomstolen i Goteborg anges 1 regel
de tillampliga bestimmelserna i drendet samt domstolens bedémning dar det
redogors for overvdganden samt réttsliga och faktiska grunder som har lett
fram till domslutet.

Motivering av domar om férvar

Majoriteten av domarna om forvar behandlar verkstillighetsforvar. Det dr av
intresse att forst analysera de domar dar domstolen har dndrat Migrations-
verkets eller polismyndighetens beslut om forvar pa grund av att man i dessa
avgdranden framst finner resonemang kring de fradgor som aktualiseras i stu-
dien. Bland de analyserade mélen finner vi tre domar diar domstolen har dndrat
Migrationsverkets eller polismyndighetens beslut om forvar.!” I en av dessa do-
mar upphéaver migrationsdomstolen forvarsbeslutet pa grund av att ny prévning
hade beviljats 1 fraigan om uppehélistillstand enligt 12 kap. 19 § UtIL.!

Migrationsdomstolen i Malmé upphéiver i UM 1465-11 polismyndighetens
forvarsbeslut och bestimmer att klaganden istillet ska stillas under uppsikt.
Domen ror en ung irakisk man som har ett lagakraftvunnet beslut om utvis-
ning. Av polismyndighetens beslut framgar att klaganden tidigare avvikit till
Tyskland varifran han fordes tillbaka till Sverige, avvikit fran transitboendet
dar han placerats efter overforingen och angav for polismyndigheten att han
motsatt sig verkstalligheten till hemlandet. Polismyndigheten konstaterar dven
att han inte inkommit med identitetshandlingarna och att klaganden uppgett
att han inte har mojlighet att f4 handlingarna till Sverige. Vid en sammantagen
bedémning av omstindigheterna i drendet finner polismyndigheten att det
finns en pataglig risk for undanhallande om han forsatts pa fri fot. I likhet med
polismyndigheten konstaterar domstolen att det fortfarande foreligger risk for
undanhéllande men gor en annan bedémning i forvarsfragan. Med hansyn till
klagandens personliga forhallanden anser domstolen att det ar tillrackligt att
han stélls under uppsikt enligt 10 kap. 6 § UtlL. Diremot diskuterar domstolen

102 UM 1258-11, UM 1465-11 och UM 4255-11
103 UM 1258-11
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inte nirmare vilka personliga forhallanden som ligger till grund for bedom-
ningen. Man kan foljaktligen utldsa att bedomningen bygger pa de personliga
forhallanden som klaganden anforde i sitt yrkande. Bland annat anger klagan-
den att han haft en permanent adress under hela sin period i Sverige ddr han
varit familjehemsplacerad, att han har gatt i skolan under samma period, att
han har ett begrinsat socialt natverk i landet samt har for avsikt att gifta sig
med sin flickvdn. Trots att domstolen anser att det fortfarande foreligger risk
for undanhallande bedémer domstolen med hénsyn till ovanndmnda person-
liga omstandigheter att det ar tillrdckligt att han stdlls under uppsikt.

I UM 4255-11 bifaller migrationsdomstolen o6verklagandet och upphéver
Migrationsverkets beslut om forvar, samt beslutar att omedelbart forsitta klagan-
den pa fri fot. Migrationsverket beslutade att ta klaganden i forvar med stod av
10 kap. 1 § andra stycket 3 UtlL. Av Migrationsverkets beslut framgar att anled-
ningen att anta att klaganden kommer att halla sig undan verkstilligheten ar att
han vid tidigare tillfallen har hallit sig undan verkstéllighet av utvisningsbeslutet
och att han inte kan styrka att han limnat Sverige, atervant till hemlandet och nu
aterviant. Migrationsdomstolen anger att man av underlaget i malet inte kan dra
slutsatsen att klaganden befunnit sig i Sverige pa det sitt som Migrationsverket
gor gillande. Aven oaktat att klaganden inte kunnat visa att han limnat landet for
att sedan atervinda, finner domstolen, att vad som framkommit om klagandens
personliga forhallanden och Ovriga omstindigheter 1 malet inte utgdr tillracklig
grund for att anta att han kommer att undandra sig verkstéllighet av utvisningsbe-
slutet. Det saknas dérfor grund for att halla klaganden i forvar eller stélla honom
under uppsikt. Domstolen diskuterar inte ndrmare vilka personliga forhallanden
och ovriga omstiandigheter som ligger till grund for beddmningen. Man kan f6lj-
aktligen utldsa att det i bedomningen har beaktats att klaganden har for avsikt att
samarbeta i verkstélligheten av utvisningsbeslutet for att soka uppehallstillstind pa
grund av anknytning till sin gravida flickvén i Sverige. Han anger dven en perma-
nent adress hos sin bror dér han har for avsikt att bo i vintan pé verkstélligheten.

Bedomningen kring risken for undanhéllande &r central i ovannidmnda avgo-
randen. I UM 1465-11 konstaterar domstolen att risken féor undanhallande
kvarstar och gor diarfér bedomningen att med hinsyn till klagandens person-
liga forhallanden bor han stillas under uppsikt. I UM 4255-11 anfor daremot
domstolen att klagandens personliga forhallanden och 6vriga omstandigheter
1 mélet inte utgor tillracklig grund for att anta att han kommer att halla sig un-
dan verkstillighet av utvisningsbeslutet. Aven beaktat att klaganden inte kun-
nat visa att han lamnat landet for att sedan atervinda finner domstolen att det
varken finns grund for att halla klaganden 1 forvar eller under uppsikt.
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De vanligaste kriterierna for att bedoma risken for undanhallande, enligt vad
som anges 1 de analyserade avgéranden, ar foljande: klaganden kommer inte att
medverka vid verkstalligheten; klaganden har uttryckt vid dtervindandesamta-
let eller hos Polisen en motvilja att atervinda till sitt hemland; man har tidigare
avvikit eller hallit sig undan (fran Sverige eller fran annat land dir utlinningen
paborjat en asylprocess till Sverige); man har uppgett olika identiteter; samt
man har inte medverkat till att skaffa resehandlingar, faststilla sin identitetet
eller undanhallit resechandlingar sa att verkstilligheten forsvarats eller fordrojts.
Endast i en dom framkommer att det till grund for ett beslut om férvar har
funnits ett uppsiktsbeslut som inte har efterlevts.'™

I over héilften av de granskade avgorandena anges klagandens bristande sam-
arbetsvilja vid verkstéllighet av avvisnings- eller utvisningsbeslut som ett av de
skél som tillsammans med andra omstindigheter l4ggs till grund for en beddm-
ning av risk for undanhéllande. I flera av dessa avgoéranden hinvisas i regel till
Migrationséverdomstolens avgérande (MIG 2008:23) dér det anges att ett un-
danhdllande inte behover bestd i ett konkret forsok att leva gomd for verkstil-
lande myndigheter, utan att en bedomning av utlinningens agerande i vidare
bemadrkelse maste goras. | MIG 2008:23 anges vidare att det dven kan beaktas
att en utlinning vid ett dtervindandesamtal hos Migrationsverket eller Polisen
uttalar att han eller hon inte tdnker 1imna landet. I flera avgéranden har kla-
gandens uttalanden om sin ovilja att dtervinda till hemlandet vid samtal med
Polisen eller Migrationsverket haft en central betydelse for bedomningen.'*
I dessa avgoranden konstateras att uppsikt inte anses som en tillricklig at-
giard utan att anledningen motiveras. I tre avgoranden har klagandens utta-
landen om sin ovilja att atervdnda till hemlandet vid samtal med Polisen eller
Migrationsverket haft en avgérande betydelse for bedémningen.'* Detta trots
att klaganden har skott uppsikten och horsammat kallelser fran Migrationsverket.

Vad giller individens medverkan finns avgoranden dar klaganden har uppgett
sin vilja att medverka vid verkstéllighet av utvisnings-, avvisnings- eller 6ver-
foringsbeslut.!”” I flera av dessa avgdranden har domstolen ansett att klagan-
dens uttalade intention att medverka inte foranlett ndgon annan bedémning dn
den som Migrationsverket eller Polisen hade gjort. Domstolen har tillsammans
med klagandens uttalanden om sin vilja att medverka beaktat andra ovriga om-

104 UM 1108-11.

105 Sebl. a. UM 4207-11, UM 5148-11, UM 4307-11, UM 4574-11, UM 4500-11, UM 1631-11, UM
1665-11 och UM 1246-11.

106 Se UM 4500-11, UM 5147 och 1631-11.

107 Exempel pa avgoranden dir det angavs en samarbetsvilja vid verkstillighet av utvisnings- eller
avvisningsbeslut dr bl. a. 4500-11, 4255-11, 1408-11, 1445-11, UM 4310-11, UM 3221-11.
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stindigheter 1 beddmningen som till exempel att klaganden tidigare har hallit
sig undan eller inte samarbetat vid verkstélligheten. I ett avgérande kan man
uttolka att domstolen tar hiansyn till klagandens vilja att medverka vid verk-
stilligheten av utvisningsbeslutet.!® I det hér fallet hade klaganden avsikten att
medverka vid verkstélligheten for att kunna ansoka om uppehallstillstand fran
hemlandet pa grund av anknytning till sin gravida flickvan.

I mer 4n en tredjedel av alla avgoéranden anges att klaganden har uppgett olika
identiteter, lamnat oriktiga uppgifter om sin identitet och/eller att man inte har
medverkat till att klargora sin identitet. Dessa omstindigheter beaktas tillsam-
mans med andra skil och utgor foljaktligen grund for risk for undanhallande.
Det handlar i synnerhet om fall diar klaganden inte har medverkat till att kart-
lagga sin identitet och darigenom har forsvarat verkstilligheten av utvisnings-
eller avvisningsbeslutet vilket har varit av avgérande vikt 1 bedomningen av
risken for undanhallande.

I tre avgoéranden anges i sin tur att det finns risk for att utlinningen kommer
att bedriva brottslig verksamhet i Sverige.!” Vid beddmningen av om det finns
en risk for avvikande har beaktats om klaganden har démts for brott eller ut-
visats pa grund av brott. I ett avgérande anser domstolen att forvar pa grund
av risk for brottslig verksamhet inte dr mgjligt.'"* Domstolen tillimpar darfor
enbart grunden “halla sig undan” och anser darfor att uppsikt inte ar tillrack-
ligt. P4 grund av att direktivet har sa kallad direkt effekt i denna fraga ar, enligt
avgorandet, forvar inte mojligt pa denna grund.!'! Det finns andra exempel dar
domstolen, utan att gora ndgon hinvisning till direktivet, har baserat bedém-
ningen pa grunden “héalla sig undan” istéllet for risken for att bedriva brotts-
lig verksamhet i Sverige. Detta trots att de klagande tidigare hade démts eller
utvisats pa grund av brott.!2

Avvdagning mellan férvar och uppsikt

Ovanndmnda avgoranden ddr migrationsdomstolen @ndrade polismyndig-
hetens och Migrationsverkets beslut dr dven av stort intresse for att kunna analy-
sera hur avviagningen gors mellan férvar och uppsikt och hur domstolen beaktar

108 Se UM 4255-11.

109 Se UM 1384-11, UM 1619-11, UM 1359-11.

110 Se UM 1619-11.

111 Se Prop. 2011/12:60 for regeringens forslag om grundférutsattningar for verkstéllighetsforvar. Reger-
ingen foreslar att risken for att en utlinning bedriver brottslig verksamhet i Sverige dven i fortsatt-
ningen ska kunna utgdra grund for att ta en utldnning i verkstéllighetsforvar.

112 Exempel pa sddana avgéranden ar UM 4613-11, UM 1530-11, UM 1619-11.

_49_



proportionalitetsprincipen.'® I UM 1465-11 anser domstolen i likhet med polis-
myndigheten att en risk for undanhallande kvarstar. Domstolen gar vidare i sin
beddémning och gor en avviagning mellan forvar och uppsikt. I den bedomningen
anfor domstolen att man med hénsyn till klagandens personliga forhallanden be-
domer att uppsikt ar en tillricklig atgird for att uppna samma syfte som forvar-
stagandet. Daremot hade ett mer utforligt resonemang av de personliga omstan-
digheterna bakom bedomningen Onskats i domskélen. I det andra avgdrandet,
UM 4255-11, gor domstolen en annan beddmning dn Migrationsverket vad gél-
ler risken fér undanhallande. Domstolen bedémer att vad som framkommit om
klagandens personliga forhallanden och dvriga omstandigheter i malet inte utgor
tillrdcklig grund for att anta att han kommer att halla sig undan verkstéllighet av ut-
visningsbeslutet. P4 grund av att det inte beddms finnas en risk for undanhallande
saknas grund for att hélla klaganden i forvar eller stalla honom under uppsikt.

Om samma forutsittningar giller for beslut om bade forvar och uppsikt ar det
viktigt att analysera hur avvigningen mellan dessa tva atgirder gors. I majo-
riteten av avgoranden om verkstillighetsforvar konstaterar domstolen att det
inte anses tillrackligt att utlinningen stélls under uppsikt. I dessa fall har dom-
stolen faststillt att det finns anledning att anta att klaganden kommer att halla
sig undan verkstallighet eller bedriva brottslig verksamhet och darfor anses det
inte som en tillricklig atgird att klaganden i stéllet for att vara tagen i forvar
star under uppsikt. Huvudfragan ar saledes om ett frihetsberévande dr nédvan-
digt for att uppna det efterstravade syftet med tvangsatgiarden, det vill sdga att
minska risken for avvikande och brottslig verksamhet for att kunna verkstélla
ett beslut om avvisning eller utvisning, och om samma syfte inte kan uppnas
med uppsikt. Det framgar inte frin domskélen varfér uppsikt, som édr atgdarden
som innebdr minsta mojliga intrang i den enskildes frihet och ritt, inte kan
tillgodose samma syfte som forvarstagandet. Det saknas ett resonemang kring
varfor ett forvarstagande dr nodvandigt med hiansyn till syftet med atgirden.

I flera domar finns inte ndgon hanvisning till 1 kap. 8 § UtIL dar man kan utldsa
att proportionalitetsprincipen har beaktats genom att uppvaga tvd motstaende
intressen.!* I dessa avgoranden saknas ett resonemang huruvida frihetsbero-
vandet star i rimlig proportion till intresset for att underldtta verkstillighet av
en kommande utvisning/avvisning eller till intresset av att forhindra att utlan-
ningen begér nya brott. Det framgér foljaktligen inte att man har gjort en sddan
intresseavvagning i syfte att prova om konsekvenserna for den enskilde star i
rimlig proportion till det allménna intresse som ska tillgodoses.

113 Se UM 1465-11 och UM 4255-11.
114 Se avsnittet kring utformning av domar i kapitel 5.
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Synnerliga skal

Vad giller synnerliga skél for forlingning har analysen grundats pa 18 do-
mar.' I samtliga mal har domstolen ansett att synnerliga skal foreligger for att
halla klaganden i forvar. I de domar som har analyserats har forvarstiderna for
de klagande pagatt fran tva méanader till Gver ett ar.!'® De orsaker som utgor
synnerliga skil i de granskade domarna ar bristande medverkan vid verkstal-
ligheten av utvisningsbeslutet, oklar identitet, bristande samarbete att faststélla
sin identitet eller skaffa resehandlingar, pataglig risk for undanhéllandet samt
en nira forestdende verkstillighet av utvisningsbeslutet.

I fem avgdéranden har en pataglig risk for undanhallande varit en avgérande
grund i bedomningen av om det foreligger synnerliga skal for att halla klagande
i forvar. I dessa avgoranden har uppsikt bedémts som en otillricklig atgard."”
Av betydelse for bedomningen av synnerliga skl dr dven pé vilket stadium
handldggningen befinner sig och att Polisen har vidtagit atgirder for att mojlig-
gora verkstilligheten, exempelvis att resan ar planerad och nira forestaende
kan vara avgorande i bedomningen.!’® I ett avgérande dr omstédndigheten att
resan ar planerad och nira forestaende avgorande trots att klaganden hade ut-
tryckt en vilja att atervinda till hemlandet och visat sin avsikt att medverka
till verkstilligheten av utvisningsbeslutet genom att inkomma med identitets-
handlingar for att klargora sin identitet.!’” Uppsikt beddms som en otillracklig
atgdrd utan att det anges nadgot resonemang om varfor uppsikt inte kan uppné
samma syfte som forsvarstagande. I synnerhet nir klaganden har visat en tydlig
samarbetsvilja vad géller verkstilligheten av utvisningsbeslutet.

I ovanndmnda avgoranden finns inte ndgot resonemang kring varfor en forlang-
ning av forvarstagandet dr nédvandigt for att uppnd syftet med atgirden och
varfor syftet inte skulle kunna uppnas genom att klaganden stélls under upp-
sikt. En tvangsatgird far endast anvindas nér det star i rimlig proportion till
syftet med atgdrden. Av praxis framkommer att en forlangning av forvarstiden
1 det enskilda fallet borde sta i rimlig proportion till intresset av att underlitta
verkstélligheten av en kommande utvisning.!? Det ska darfor beaktas om pro-
portionalitet foreligger infor beslut om fortsatt forvar. Som tidigare nimnts un-
derstryker forarbetena att forvar dr ”en djupt ingripande atgird i den enskildes

115 UM 5106-11, UM 1505-11,UM 3211-11, UM 3097-11, UM 3964-11, UM 5063-11, UM 4489-11, UM
1301-11, UM 1387-11E, UM 1661-11, UM 1244-11, UM 4723-11,UM 4832-11, UM 5059-11, UM
3217-11, UM 3653-11, UM 4612-11 och UM 4370-11.

116 Se bl.a. UM 4489-11 UM 3217-11 och UM 3964-11.

117 Se UM 1387-11, 1301-11, 3964-11, 1641-11 och 3211-11.

118 Exempel pa avgoranden dér dessa skél ar viktiga &r UM 1662-11, UM 5063-11 och 1641-11.

119 UM 1641-11.

120 Se bl.a. RA. 2003 not. 87, RA 2005 ref. 60; RA 2006 ref.5 och MIG 2010:15.
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liv’ som maste anviandas restriktivt. Detta visar att lagstiftarens intention ar att
man ska beakta det intrdng och de konsekvenser som forvarstagandet innebér
for den enskilde som oftast redan befinner sig i en utsatt situation. Begrep-
pet synnerliga skl anvands endast nar det giller att peka ut forhallanden som
klart avviker fran vad som ar allmint forekommande.'?' Avsikten dr darfor att
understryka att en forldngning av forvarstiden endast kan ske i undantagsfall.
Vid bedémningen av om synnerliga skil foreligger har darfor den tid som kla-
ganden suttit i forvar betydelse.'?* Enligt artikel 15.1 i atervandandedirektivet
ska verkstallighetsforvar vara under sa kort tid som mojligt och far endast fort-
ga under den tid som forfaranden infor avligsnandet pagar och genomfors med
rimliga anstringningar.'?’

I samtliga granskade domar om synnerliga skil fors inget resonemang om
huruvida forldngningen av forvarstagandet ar rimlig i proportion till syftet med
atgdrden. Det finns inte heller en motivering till de konsekvenser och intrdng
for den enskilda som ett forlangt forvarstagande kan innebira. Det saknas dven
en hanvisning i varje enskilt fall om vilka atgarder berdrda myndigheter genom-
for for att driva ett drende framat. Det gar saledes att dra slutsatsen att dom-
stolen inte har gjort en avvigning om forlangningen av frihetsberévandet star i
rimlig proportion till intresset av att underlitta verkstéllighet av en kommande
utvisning/avvisning eller till intresset av att forhindra att utlinningen begar nya
brott.

5.2. Placering i kriminalvérdsanstalt,

hakte eller polisarrest
Foreliggande avsnitt bygger pd domar rorande placering pa kriminalvards-
anstalt, 1 hiakte eller polisarrest fran de tre migrationsdomstolarna i Stockholm,
Goteborg och Malmo under perioden april-maj 2011. Analysen bygger pa sex
mal rorande placeringar pa grund av sidkerhetsskil och tre domar som ror
placeringar pa grund av brott under ovannidmnda tidsperiod.' Vad giller
andringsfrekvensen av beslut om placering i kriminalvardsanstalt, hikte eller

121 SOU 2011:17, 5. 107.

122 Se éven praxis dar tiden som utlinningen har suttit i férvar beaktas RA 1991 ref 8; RA 1993 ref. 15;
RA 2005 ref. 60; RA 2006 ref. 5, MIG 2008:44 och MIG 2010:15.

123 Vad géller verkstillighetsforvar finns tvingande bestimmelser om tidsgrénser i atervindandedirek-
tivet. Se prop. (Prop. 2011/12:60, ss. 74-76) for regeringens forslag om tidsgrénser for hur lange en
utlanning far hallas i férvar.

124  Antal avgoranden ar alltfor begransat i det hér avsnittet for att generalla slutsatser ska kunna dras.
Déremot kan den hir analysen komplettera slutsatsen fran avsnittet om Migrationsverkets placerings-
beslut i kriminalvardsanstalt, hiakte eller polisarrest.
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polisarrest finns det stora variationer mellan de tre migrationsdomstolarna.!?
Migrationsdomstolen 1 Goteborg har den lagsta dndringsfrekvensen, 0 % och
Malmo den hogsta, 36 %.12

Placering pa grund av brott

De analyserade avgdrandena berdr placeringar pa kriminalvardsanstalt, i hikte
eller polisarrest enligt 10 kap. 20 § forsta punkten UtlL. Samtliga dessa mal
innebar fall dar klaganden hade domts for allvarliga brott. I domskélen finner
man att det har gjorts en individuell provning dir det har beaktats vilken typ av
brottslighet utlinningen domts for som grund for bedomningen av placeringen.
I UM 4918-11 konstaterar domstolen att utlinningen har gjort sig skyldig till
brott av sadan art att han inte kan komma ifraga for att placeras i en forvars-
lokal. Domstolen bestimmer i det hir avgorandet att det finns skil att klagan-
den ska vara fortsatt placerad pa kriminalvardsanstalt trots att han har suttit i
forvar i 20 ménader.

Enligt Migrationséverdomstolens avgorande 1 MIG 2011:3 far en utlinning
som utvisas pad grund av brott och som hélls i forvar inte utan sdrskild provning
placeras i hikte, kriminalvardsanstalt eller polisarrest. UM 4444-11 och
UM 1257-11 ar exempel pa avgoranden dar MIG 2011:3 beaktas i bedomningen
av placeringen. I UM 1257-11 hénvisas dven till 1 kap. 8 § UtlL dar det framgar
att lagen ska tilldimpas s& att en utldnnings frihet inte begrinsas mer dn nod-
vandigt 1 varje enskilt fall. Domstolen anser i det hir fallet att med hansyn till
vad som framkommit om klagandens agerande kan beslutet att placera honom
pa kriminalvardsanstalt inte anses begridnsa hans frihet mer 4n nddvandigt. Till
skillnad fran Migrationsverkets beslut om placering pa grund av brott verkar
Migrationséverdomstolens avgdorande MIG 2011:3 ha fatt storre genomslag i
migrationsdomstolarnas praxis.

Placering pd grund av sékerhetsskal

Enligt 10 kap. 20 § andra punkten UtIL far Migrationsverket besluta att en
utlinning som halls i forvar istdllet ska placeras pa kriminalvardsanstalt, i
hikte eller polisarrest, om utlinningen héalls avskild enligt 11 kap 7 § UtIL.
Den vanligaste anledningen till avskiljande och placering utifrdn de analyserade

125 Se bilaga 5 for statistik angadende Migrationsdomstolarnas andningsfrekvens av beslut om placering i
kriminalvardsanstalt, hiakte eller polisarrest.

126  Se (Initiativdrende: Inspektion av Migrationsverkets forvar, 2011, s. 21). Enligt Justiticombudsmannen
overklagas besluten om kriminalvardsplacering avseende de utvisningsddmda relativt ofta, men dnd-
ringsfrekvensen &r 1ag.
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avgodrandena ir att ordningsreglerna inte har foljts pa forvaret. Detta kan inne-
bédra att olika typer av incidenter har intriffat inom férvaren som till exempel
att hot har framforts mot personal eller andra forvarstagna, upplopp i forvars-
lokalen, att brak eller vald har uppstatt mellan forvarstagna, att personen har
forsokt rymma eller att personen har gjort sig skyldig till skadegorelse.'

I ett placeringsbeslut enligt 10 kap. 20 § punkt 2 UtlIL kravs, forutom att ett
beslut om avskiljande med hénsyn till sikerheten i forvarslokalen har fattats,
att Migrationsverket gor en bedomning om att avskiljandet inte kan ordnas i
forvaret. I samtliga mal har placeringsbeslutet tagits samma dag som avskiljan-
debeslutet, vilket talar for att bestimmelsen om avskiljande inte tillimpas sjalv-
standigt. Utifran det som framkommer i domskélen gar det inte att utlisa om
det har gjorts ndgon bedomning om Migrationsverket kan halla den enskilde
avskild pa forvarsenheten. Det anges inte heller varfor man anser att ett avskil-
jande inte ar tillrackligt for att uppna syftet med att halla ordning och sdkerhet
iforvarslokalen. I de ovanndmnda avgérandena finns inte nadgon hianvisning till
1 kap. 8 § UtlL. Det saknas éven en avvigning i det enskilda fallet mellan intres-
set av att kunna uppratthalla ordning och sikerhet i férvarslokalen och kravet
att utlinningens frihet inte begriansas mer 4n noédvindigt. En placering i hikte,
kriminalvardsanstalt eller polisarrest anses generellt vara mer ingripande dn en
placering i Migrationsverkets forvarslokaler. Det sistnimnda ar relevant i syn-
nerhet i de fall som berdr personer som har uppvisat tecken pa psykisk ohilsa.
For dessa personer kan hiktesmiljon vara sirskilt olamplig och till och med
innebidra 0kad risk for psykisk ohélsa.

Det framkommer i ett av de analyserade avgérandena, UM 4413-11, att dom-
stolen bedomer att Migrationsverket har haft fog for sitt beslut om placering
1 hikte enligt 10 kap. 20 § forsta stycket 2 UtlL. Klaganden hade visat sjilv-
skadebeteende i samband med planerad verkstillighet av utvisningsbeslutet.
Migrationsverket hade grundat placeringen av klaganden i hikte enbart med
hanvisning till att han utgor en allvarlig fara for sig sjdlv. Som anledning till att
placera personer som har visat tecken pa sjdlvskadebeteende hdnvisas i domen
till forarbetena dar det anges exempel pa beteenden som kan foranleda ett av-
skiljande. Bland annat namns risk for sjalvdestruktivt beteende.'?® Forarbetena
ar motstridiga vad géller fridgan att placera en person pa grund av att han eller
hon utgor en allvarlig fara for sig sjalv.' I det har avgorandet, till skillnad fran

127 Exempel pa avgoranden som ingar i analysen och som berdér ovanndmnda typer av incidenter ar
UM 3801-11, UM 3770-11, UM 1399-11, UM 1709-11och UM 1039-11.

128  Prop. 1996/97:147, s. 42.

129  Se avsnittet kapitel 3, avsnittet om placering pa grund av sikerhetsskil, for en detaljerad diskussion
i fragan.



Ovriga ovanstaende mal, hdnvisar domstolen till 1 kap. 8 § UtlL under dom-
skilen. Domstolen anser att med hinsyn till vad som framkommit om klagan-
dens agerande, sjdlvskadebeteende i samband med planerad verkstillighet av
utvisningsbeslutet, kan beslutet att placera honom i hikte inte anses begransa
hans frihet mer 4n nédvandigt. Det gar daremot inte att utldsa fran domskélen
om domstolen har beaktat de konsekvenser som placeringen i hikte kan inne-
bara for klaganden som redan har visat tydliga tecken pa psykisk ohélsa. Det
finns inte heller nagot resonemang kring varfor avskiljandet inte kunde ordnas
1 forvarslokalen. Som péapekat i kapitel 3 leder franvaron av klart lagstod till
fragan om det ar lagligen mojligt att placera en person i kriminalvard med han-
visning enbart till att personen utgdr en allvarlig fara for sig sjalv.

5.3. Avgéranden frén Migrationséverdomstolen

I det hdr avsnittet analyseras tva avgoranden fran Migrationséverdomstolen
dar provningstillstand beviljades och Migrationséverdomstolen sedermera dnd-
rade migrationsdomstolens dom. Det ér i dessa avgoranden, i vilka Migrations-
overdomstolen har dndrat migrationsdomstolens dom, man frimst finner
utforligare resonemang kring de aktuella fragorna i studien. I MIG 2011:14
var huvudfragan i malet om det fanns fog for migrationsdomstolens beslut att
upphéva forvarsbeslutet med anledning av att klaganden aberopade upphalls-
ratt enligt 3 kap. UtlIL. Klaganden togs i forvar av polismyndigheten enligt 10
kap. 1 § andra stycket 3 UtlL pa grund av att det dr frdga om att verkstilla
ett utvisningsbeslut. Efter det att klaganden hade tagits 1 forvar ansdkte han
om uppehallskort i egenskap av make till en EES-medborgare som var bosatt
i Sverige. Migrationsdverdomstolen konstaterar i avgérandet att oavsett om
utlinningen har aberopat uppehallsritt ar forhéllandena sadana att, sa linge
ingen behorig instans beviljat uppehallstillstaind eller meddelat inhibitionsbe-
slut, det fortfarande ar fraga om att verkstilla ett beslut om utvisning i den
mening som avses i1 10 kap. 1 § andra stycket 3 utlanningslagen. Mot bakgrund
av klagandens tidigare agerande och det faktum att han inte infann sig till den
muntliga férhandlingen 1 Migrationséverdomstolen finns det anledning att
anta att han dven fortsittningsvis kommer att hélla sig undan. Migrations-
overdomstolen bifaller 6verklagandet och klaganden ska ater tas i forvar.

I MIG 2011:3 upphéaver Migrationséverdomstolen Migrationsverkets beslut
att placera en forvarstagen utldnning enligt 20 kap. 1 § UtIL. Klaganden var
domd for trafikbrott och snatterier. Paféljden bestdmdes till villkorlig dom
eftersom brottsligheten inte ansigs vara av allvarligare art. Enligt Migrations-
overdomstolen har lagstiftaren uppenbarligen ansett att enbart den omstiandig-
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heten att en person begatt en viss typ av brott i sig kan motivera att utlinningen
kommer att dventyra sidkerheten i forvarslokalen. Detta leder emellertid inte
till att varje typ av brott ska leda till beslut om att utlinningen placeras pa
kriminalvardsanstalt, i hikte eller polisarrest. Det avgdorande maste vara intres-
set av att kunna uppréitthalla ordning och sidkerhet i forvarslokalen som maste
viagas mot kravet att utlinningens frihet inte ska begriansas mer 4n nédvandigt.
Migrationséverdomstolen gor i domskédlen en sammantagen bedomning dar
dven utlinningens beteende beaktas. Domstolen konstaterar att det inte fram-
gar av brottsmalsdomen att utlinningen i samband med brotten uppvisat nagot
valdsamt eller hotfullt beteende. Det tycks inte finnas fog for att befara att den
som domts fér motsvarande brottslighet i allmadnhet skulle komma att dventyra
sikerheten i en forvarslokal. Vid en sammantagen bedomning ansdg domstolen
att klagandes frihet som forvarstagen blir mer dn nodvandigt inskrankt genom
Migrationsverkets placeringsbeslut.

Nar det géller placeringar av utlinningar som utvisats pa grund av brott inne-
héller bestimmelsen inte nagot ytterligare rekvisit for att ett beslut om place-
ring ska fa fattas. Enligt forarbetena behover det i dessa fall inte ha forekommit
nagon incident i férvarslokalen som ger anledning att befara att utlinningen
av sikerhetsskél inte kan vistas diar. Migrationséverdomstolen ger vigledning i
MIG 2011:3 genom att konstatera att beslut om placering av utlinningar som
utvisats pa grund av brott och som halls i forvar alltid méste foregas av en indi-
viduell provning. En avvigning méste goras i varje enskilt fall mellan intresset
av att kunna uppréitthalla ordning och sédkerhet i forvarslokalen och kravet att
utlinningens frihet inte begrdnsas mer 4n nddvindigt. Genom det hir avgéran-
det papekar domstolen vikten av proportionalitetsprincipen som kommer till
uttryck i 1 kap. 8 § UtIL i beslut om placering pa kriminalvardsanstalt, i hdkte
och polisarrest.
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6. Avslutande reflektioner

Avsikten med projektet har varit att studera enskilda forvars- och placerings-
beslut samt domar med fokus pa hur grunderna for beslut motiveras. Dari-
genom kunde man undersdka om den nuvarande regleringen tillampas enligt
lagstiftarens intention, det vill sdga att tillimpande myndigheter iakttar res-
triktivitet vid bedomningen av forvarsfragor och att forvarstagna utldnningar
endast i undantagsfall placeras i kriminalvardsanstalt, hakte eller polisarrest. I
de fall dar ett beslut om forvar kan meddelas, foregas det av en avvigning mel-
lan forvar och uppsikt? Har lagstiftarens intentioner med alternativa metoder
till forvar fatt genomslag i1 praxis? En 6nskan att sprida ljus 6ver dessa frage-
stallningar var utgangspunkten for projektet, av vilket denna rapport ar resul-
tatet. I detta sista kapitel dr tanken att 1 ndgon man sammanfatta resultaten
samt bidra till debatten med nagra reflektioner. Analysen har sarskilt visat pa
tre springande punkter som ar sarskilt viktiga: beslut om verkstallighetsforvar;
anvindningen av alternativa metoder till forvar; samt placeringar i kriminal-
vardanstalt, hikte och polisarrest.

Verkstdéllighetsférvar

Den 6vervagande delen av de beslut och avgoérande som har analyserats i rap-
porten ror verkstillighetsforvar. Det framkommer tydligt att bedomningen
kring risken for undanhallande har varit det centrala i provningen huruvida
grund for forvar foreligger. Resultatet visar att det ofta saknas en sammantagen
beddmning av de olika kriterierna for risk for undanhallande. Néar det giller fra-
gan om vad som kan antas utgoéra en risk for undanhallande finns inga direkta
forarbetsuttalanden som kan ge vigledning i denna del. I flera av besluten och
avgorandena om verkstillighetsforvar hinvisas till Migrationséverdomstolens
avgorande, MIG 2008:23, som tillsynes haft genomslag 1 praxis. Enligt detta
avgorande kan utlinningar som lever 6ppet men som genom sitt beteende tyd-
ligt visar att de inte har for avsikt att medverka till att ett beslut om avvisning
eller utvisning verkstills tas i forvar. Dessutom férekommer ett betydande an-
tal exempel pa beslut och avgéranden dar enbart klagandens uttalanden om
sin ovilja att atervinda till hemlandet vid samtal med Polisen eller Migrations-
verket har varit avgorande i bedomningen. I dessa fall har ingen sammantagen
bedémning gjorts utan storsta vikt i bedomningen av risken for undanhallandet
har lagts vid dessa uttalanden.

En beddmning av risk for undanhallande dar det 14ggs sa stor vikt vid uttalan-
den fran samtalet vid Migrationsverket eller Polisen forutsitter ett vilinforme-
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rat atervaindandesamtal. Vid atervindandesamtalet hos Migrationsverket far
man information om de olika alternativ som finns vad giller atervindandet i
det enskilda fallet, bdde om det sker sjilvmant eller med tvang. Vidare stélls
en fraga kring medverkan vid verkstélligheten av utvisningsbeslutet. Daremot
informeras inte utlinningen i regel om att ett negativt svar pa fragan eventuellt
kan ligga till grund for ett beslut om uppsikt eller forvar. I Migrationsverkets
nya arbetssitt kallas dven individen till ett s& kallat underréttelsesamtal, som
dger rum efter ett negativt beslut fran Migrationsverket men fore ett 6verklagat
beslut ar avgjort i domstolen. Risken ar att dven uttalanden under detta sam-
tal sedermera kan ligga till grund for ett eventuellt forvarstagande i ett senare
skede. Det kan finnas olika anledningar till varfor en person uttrycker sin ovilja
att atervinda till hemlandet i samtal med Migrationsverket eller Polisen efter
att ett utvisningsbeslut har meddelats. Manga asylsokande lever ofta under
stor psykisk press och ett utvisningsbeslut kan bland annat utlésa kidnslor av
angest, chock eller maktldshet. Detta innebar inte per automatik att personen
inte ar villig att medverka vid verkstilligheten av utvisningsbeslutet. Det kan
vara orimligt att uttalanden som kan ha uttalats i affekt kan fa s omfattande
konsekvenser 1 det enskilda fallet, som ett frihetsberévande innebéir, utan att
nigon information om det ges till den sdkande. I flera av de analyserade beslu-
ten hade utlanningen Idmnat in en ansdékan om verkstillighetshinder och/eller
overklagat till Europadomstolen. I dessa fall hade det varit hogst motsigelse-
fullt for utlinningen att utrycka en vilja att atervinda till hemlandet och sam-
verka vid verkstilligheten av utvisningsbeslutet. Detsamma géller vid samtal
hos Migrationsverket innan lagakraftvunnet beslut ar fattat.

Anvéndning av alternativa metoder till forvar: Uppsikt

Angéende anvindningen av alternativa metoder till forvar visar statistiken att
det fattas betydligt fler beslut om forvar dn om uppsikt.'3® Detta dr knappast
en revolutionerande insikt. Flera aktorer har under de senaste dren papekat att
uppsikt inte anvands i1 den utstrickning som det var avsett.!*! Daremot ar det
viktigt att forsta orsakerna bakom detta faktum, och i det sammanhanget kan
forhoppningsvis den hir rapporten lamna ett bidrag. Vidare kan det vara ndgot
for lagstiftaren att ta hdnsyn till vid framtida revidering av lagstiftningen.

I forarbetena till bestimmelserna om forvar anges, som tidigare har nimnts,
att ett frihetsberévande ar en djupt ingripande atgird i den enskildes liv som

130 Se bilaga 1 och 2 for detaljerad statistik om forvar och uppsikt.

131 Se t.ex. UNHCR som 2006 papekade att uppsikt i praktiken inte har anvidnts i samma utstrickning
som forvar. UNHCR, Alternatives to Detention of Asylum Seekers and Refugees, 2006, s. 188.
Prop. 1975/76: 146, 5.37.
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inte bor fa forekomma i andra situationer An dar det 4r oundgéngligen nédvan-
digt."? I senare forarbeten understryks vikten av restriktivitet vid bedomningen
och att forvar inte bor tillgripas, om syftet med en tvangsatgird kan tillgodoses
genom att en utlinning stélls under uppsikt.!** Nar 10 kap. 2 § forsta stycket
3 UtIL infoérdes 6vervagdes det om en sddan regel dven borde inforas vad géller
vuxna utldnningar.!3* I foérarbetena ansags att det inte var befogat att pa det sit-
tet inskranka forvarsinstitutet.'® I stillet papekades att det redan i inledningen
av utlanningslagen anges att lagen ska tillimpas s att utlinningars frihet inte
begrinsas mer dn vad som ar nodvandigt 1 varje enskilt fall. Det angavs vidare
att hari lag underforstatt bland annat att det alltid bor géras en bedémning om
den for individen lindrigaste atgirden uppsikt kan anvandas i stillet for forvar.
Dessutom kan ett forvarstagande alltid understillas en domstolsprovning ef-
ter Overklagande och det ska ocksa fortlopande ses Over av den handlaggande
myndigheten. Dessa regler ansags tillrickliga for att tillgodose kravet pa ratts-
siakerhet och respekt for den personliga integriteten. Fragan ar om det alltid
ar underforstatt, som forarbetena anger ovan, att en saidan bedémning maste
goras och om det gors i praktiken? I de fall dir ett beslut om férvar kan med-
delas, foregas det av en avviagning mellan forvar och uppsikt? Har lagstiftarens
intentioner med alternativa metoder till forvar fatt genomslag i praxis?

Var analys visar att lagen inte tillimpas enligt lagstiftarens intentioner och att
den alternativa metoden till férvar som finns i utlinningslagen, dvs. uppsikt, inte
har fatt det genomslag i praxis som var avsett av lagstiftaren. Migrationsverket
och Migrationsoéverdomstolen anser ofta att uppsikt inte ar en tillracklig atgard
for att uppna samma syfte som forvarstagandet. Trots att Migrationsverket och
migrationsdomstolarna ofta hanvisar till uppsikt i sina beslut och avgéranden
om forvar finner man ofta ingen individuell bedémning kring varfér uppsikt
inte kan uppna samma syfte som forvarstagandet — med andra ord varfor for-
var ansetts nodvandigt for att uppna syftet. Det framgar inte av det analyserade
materialet om ett beslut om forvar i regel foregés av en intresseavviagning i syfte
att prova om konsekvenserna med atgirden star i rimlig proportion till vad som
star att vinna med den. Polismyndigheten, i sin tur, hénvisar inte alls till uppsikt
1 sina beslut, vilket tyder pa att det inte gérs nagon avvagning mellan férvar och
uppsikt éverhuvudtaget.

132 Prop. 1975/76: 146, s.37.

133 Prop. 81/82: 146, s. 37.

134 Vad giller barn framgér uttryckligen av 10 kap. 2 § forsta stycket 3 att barn far tas i forvar om det inte ar
tillrdckligt att barnet stélls under uppsikt.

135  Prop. 1988/89:86, s. 97-98.
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Som grundforutsittning for forvar anges i artikel 15.1. atervandandedirektivet
att andra tillrickliga men mindre ingripande atgirder inte kan tillgripas verk-
ningsfullt i det konkreta fallet.!3¢ Trots att det pastas att atervindandedirektivets
grundforutsittning for forvar uppfylls i svensk ritt visar resultatet fran studien
att det inte tillampas som det ska. Man kan darfor dra slutsatsen att det inte har
varit sjalvklart for beslutande myndigheter, i franvaron av ett uttryckligt lag-
stod, att proportionalitetsprincipen ska gilla. Detta kan vara en av orsakerna
till varfor uppsikt anvénds i ldgre utstrackning én forvar.

Studiens resultat ger stod for Forvarsutredningens forslag om att inféra en
uttrycklig proportionalitetsregel 1 Utlinningslagen. Fragan d4r om detta kom-
mer att vara tillrickligt och medf6ra att uppsikt anvinds i storre utstrackning
an hitintills. Det kan vara vért att overvidga om ytterligare revidering av lag-
texten behovs for att undvika tolkningsproblem. En bestimmelse i likhet med
den som finns 1 10 kap. 2 § forsta stycket 3 UtIL for barn kan vara onskvért.
Detta skulle innebira att det uttryckligen anges att beslutande myndigheter har
en skyldighet att forst 6verviga om syftet med ett eventuellt forvarstagande kan
uppnas genom att utlinningen stills under uppsikt. Forskningen visar att det
finns en rad fordelar, fran det rent ekonomiska till minskning av risk fér undan-
hallande, med att stélla en person under uppsikt istéllet for att sdtta henne eller
honom i forvar.!¥” Lagstiftaren borde dven beakta forskningen pa omradet vid
framtida revideringar av lagtexten.

Placering i kriminalvérd, hakte eller polisarrest

Angdaende placeringar i kriminalvard, hikte eller polisarrest var utgangsfragan
1 rapporten att undersdka om beslutande myndigheter beaktar restriktivitet och
proportionalitet i sina beslut och avgoéranden — det vill siga om forvarstagna
utldnningar endast i undantagsfall placeras i kriminalvard, hikte eller polisar-
rest. FOr att svara pa dessa fragor har en analys gjorts av beslut och avgoran-
den om placering i kriminalvard, hikte eller polisarrest. Vad géller utlinningar

136 I Regeringens proposition om genomfdrandet av atervindandedirektivet anges att direktivets grund-
forutsittning for forvar uppfylls i svensk ratt dels genom reglerna i 10 kap. 6 § UtIL om uppsikt som
alternativ till forvar, dels genom den allmédnna tolkningsregeln i 1 kap. 8 § UtIL av vilken det framgar
att en utlannings frihet inte ska begrinsas mer 4n nodvandigt i varje enskilt fall. Se Prop. 2011/12:60,
ss. 69-70.

137 Se International Detention Coalition, There Are Alternatives- A handbook for preventing unnecessary
immigration detention 2011, JRS, From Deprivation to Liberty: Alternatives to detention in Belgium,
Germany and the United Kingdom 2011, UNHCR, Detention of Asylum Seekers and Refugees: The
Framework, The Problem and Recommended Practise, 1999, UNHCR, Alternatives to Detention of Asylum
Seekers and Refugees, 2006 och Edwards, A, Back to Basicks: The Right to Liberty and Security of Persons
and ‘Alternatives to Detention’ of Refugees and Asylum-Seekers, Stateless Persons and Other Migrants
2011 for forskning kring alternativa metoder till forvar.
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som placeras pa grund av brott visar analysen att det senaste avgorandet fran
Migrationsdverdomstolen i fragan, MIG 2011:3, inte har fitt genomslag i besluten.
I MIG 2011:3 konstateras att redan av ordalydelsen i 10 kap. 20 1 § forsta stycket
1 UtIL framgar att d&ven den utlinning som utvisats pa grund av brott och som
halls i forvar inte utan sirskild provning far placeras i kriminalvard, hikte eller
polisarrest. Det framgar inte fran beslutsmotiveringarna att det gjorts en indi-
viduell prévning dar beslutsfattaren har bedomt om en siakerhetsrisk foreligger
pa grund av svarighetsgraden och arten av brotten som utlinningen domts for.
Detta skiljer sig ifran avgdranden fran migrationsdomstolarna. Trots att antalet
analyserade avgoranden var mycket begriansat framstar det som MIG 2011:3
har fatt storre genomslag i dessa avgéranden dn i de analyserade besluten fran
Migrationsverket under samma tidsperiod.

Vad giller placeringar pa grund av sikerhetsskil visar var analys att avskil-
jandet i praktiken inte tillimpas som det var avsett. Bestimmelsen om avskil-
jande anvinds inte sjalvstindigt utan endast som en forutsittning for beslutet
om kriminalvardsplacering. Flera rapporter och utredningar har papekat att
manga av de utldnningar som placeras utanfor forvaren far illa.!*® De visar att
en hiaktesmiljo ar sarskilt olamplig och kan till och med innebédra 6kad risk for
en forvarstagen person som redan har visat tydliga tecken pa psykisk ohilsa
eller sjalvskadebeteende. Europaradets tortyrkommitté (CPT) har vid flera till-
fallen kritiserat Sverige for att placera forvarstagna utlinningar, som varken
ar domda eller missténkta for nagot brott, i kriminalvard. Enligt kommittén
bor dessa utlanningar vistas i lokaler sirskilt anpassade for &ndamalet. Trots
att en placering i hdkte generellt anses vara mer ingripande dn en placering
1 Migrationsverkets forvarslokaler finns inte nagot resonemang om detta i de
analyserade besluten och avgorandena. Det saknas en avvigning i det enskilda
fallet mellan intresset av att kunna uppritthalla ordning och sikerhet i férvars-
lokalen och kravet att utlinningens frihet inte begrinsas mer dn noédvandigt.
Det forekommer dven exempel pa beslut och avgoéranden dir en person har
placerats i kriminalvard enbart pa grund av att han eller hon utgér en allvarlig
fara for sig sjalv.'*

Som anledning till att placera forvarstagna personer pa grund av sikerhetsskél
anges i besluten att Migrationsverkets lokaler och personalen inte ar rustade for

138 Sebl. a. JO, Initiativirende: inspektion av Migrationsverkets forvar, 2011, SOU 2011:17, s. 315-317 och
SOU 2006:17, 5.65.

139 Franvaron av klart lagstod leder till frigan om det ar lagligen mdjligt att placera en person i kriminalvard
med hénvisning enbart till att personen utgor en allvarlig fara for sig sjélv. Se JO, Initiativirende:
Inspektion av Migrationsverkets forvar, 2011, s. 37-38 och SOU 2011:17, s. 331-332 for en diskussion om
denna fraga.
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att ta hand om individer som visar sidant beteende. Dessutom finns skillnader
mellan forvaren och Kriminalvarden vad giller omfattning och tillgdnglig-
het till sjukvard for de forvarstagna som visar tecken pa psykisk ohélsa. Lag-
stiftaren har forutsatt att innan Migrationsverket fattar ett beslut om placering
ska det forst provas om det géar att 16sa placeringen inom forvarslokalerna.!#
Problemet ar att, som studien har visat, avskiljandet inte 4r nagot reellt alterna-
tiv for utlanningar som upptrader hotfullt eller visar tecken pa psykisk ohilsa.
Aven om proportionalitetsprincipen skulle tillimpas som intentionen var, hade
den 4nda varit verkningslos i praktiken. Det gér inte att gora en reell intresse-
avvigning om Migrationsverkets lokaler inte har formagan att ta hand om
manniskor som visar hotfullt beteende eller psykisk ohélsa.'!

Avslutande ord

Hoga krav pa rittssdkerhet méaste stdllas ndr det giller ett beslut om frihets-
berévande eller en frihetsinskrankning. Resultatet visar de svérigheter som
finns for att analysera och angripa beslut som inte redovisar de egentliga skilen
som motiverar atgidrden och inte bara konstaterar att utlinningen kan antas
halla sig undan verkstdllighet. Det ricker sdledes inte enbart med att ange att
det exempelvis finns anledning att anta att utlinningen kommer att hélla sig
undan. De rittsliga och faktiska grunderna for en myndighet att frihetsberéva
en person borde vara noggrant motiverade och klart framga i beslutet. Det ar
av stor betydelse bade for individen, for en effektiv omprévning och i forlang-
ningen for rattssikerheten, att besluten och avgorande ér sa vl motiverade som
mojligt. Tydligare och utforligare beslut och avgéranden kan bidra till 6kad
forutsdgbarhet och storre enhetlighet i riattstillimpningen.'4?

Enligt proportionalitetsprincipen borde varje kontroll- eller tvangsatgiard som
vidtas foregas av en intresseavvagning i syfte att prova om oldgenheterna med
atgirden star i rimlig proportion till vad som star att vinna med den. Bristen
pé tilldimpning av proportionalitetsprincipen ar en rod trad som gar genom alla
analyserade beslut. Resultatet visar att ndgon sddan avvagning i regel inte gors
idag. Detta blir tydligt inte bara i beslut om férvar men dven i bedémningen av
om det foreligger synnerliga skl for forlangning och néar férvarstagna placeras

140 Prop. 1996/97:147, s. 31.

141 Se SOU 2011:17, s. 318-319 for en detaljerad redovisning av de foreslagna lagstextrevideringar i fragan
om sékerhetsplaceringar.

142 Se Dir. 2012:17. En sérskild utredare ska kartldgga hur Migrationsverkets beslut i migrationsarenden
ar utformade samt hur enskilda parter, 6verinstanser och andra myndigheter uppfattar dessa. Mot
bakgrund av kartldggningen ska utredaren ge forslag till hur utformningen av Migrationsverkets
beslut kan utvecklas.
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1 till exempel hakte trots att detta inte kan anses vara en proportionell atgiard
till det agerande som féranlett placeringen. Aven om det har hivdats att pro-
portionalitetsprincipen géller utan lagstod visar analysen i rapporten att den
inte tillimpas som avsetts.'** Resultat fran rapporten tyder pa att det ar otydligt
for tillimpande myndigheter huruvida proportionalitetsprincipen ar tillimplig
eller ¢j. Forvarsutredningen har foreslagit att en bestimmelse 1 utlinningslagen
om att en kontroll- eller tvangsatgird endast far anvidndas om den star i rim-
lig proportion till syftet med atgarden bor inféras.'** Vart resultat visar att en
kodifiering av principen dar det tydligt framgéar att en intresseavvigning maste
forega savil ett beslut om en kontroll- eller tvangsatgard som genomférandet
av den ar 6nskvérd.

143 Se SOU 2011;17, s. 110-11 for en diskussion om proportionalitetsprincipen galler i UtIL. Se dven
Ragnemalm, Forvaltningsprocessens grunder. 8 uppl. 2007, s. 111 och Bernitz, Europardttens grunder.

3 uppl. 2007, s. 213.

144  Forslaget ar att proportionalitetsregeln bor placeras i inledningen till UtIL och bér komplettera den
nuvarande bestimmelsen i 1 kap. 8 § UtlL. Det har ocksa foreslagits att proportionalitetsregeln ska
ersitta den nuvarande bestimmelsen om att det i vissa fall kirvs synnerliga skl for att halla kvar en
utldnning i forvar.
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Bilagor

Bilaga 1 — Migrationsverkets forvarsbeslut 2011

Miénad Antal drenden ‘
Januari 332
Februari 324
Mars 427
April 315
Maj 338
Juni 287
Juli 236
Augusti 299
September 321
Oktober 365
November 391
December 373
Totalsumma 4008

Bilaga 2 — Migrationsverkets uppsikisbeslut 2011

Minad ‘ Antal drenden ‘
Januari 32
Februari 20
Mars 24
April 23
Maj 16
Juni 29
Juli 22
Augusti 14
September 25
Oktober 28
November 31
December 25
Totalsumma 289
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Bilaga 3 — Migrationsverkets statistik dver placering i
kriminalvard, hakte och polisarrest 2011

Ar-kvartal
| Aldern | 2011-1 2011-2 | 2011-3 2011-4 | Totalsumma |
KVINNOR >21 AR 53 53 45 76 227
18-21 AR 1 3 7 10 21
K Summa 54 56 52 86 248
MAN >21 AR 698 594 475 675 2442
0-17 AR 1 - 2 1 4
18-21 AR 109 85 58 101 353
U 1 - - - 1
M Summa 809 679 535 777 2800
Totalsumma 863 735 587 863 3048
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Bilaga 4 - Polismyndigheternas beslut om férvar och uppsikt 2011

2010 2011
Blekinge
Forvar 23 30
Uppsikt 1 1
Halland
Férvar 120 132
Uppsikt Cal5 Cal5
Jimtland
Forvar 0 0
Uppsikt 0 0
Jonkoping
Férvar 248 (178) 176 (110)
Uppsikt 92 25
Kalmar
Forvar 76 53
Uppsikt Cas Cas

Kronobergs lin

Forvar 72 80
Uppsikt 19 22
Norrbotten

Férvar 165 (152) 159 (154)
Uppsikt 1 2

Skéne

Férvar 337 324
Uppsikt 128 103
Stockholm

Forvar 924 (ca 360%) 987 (ca 345%)
Uppsikt 1.U 1.U
Sormland

Férvar 645 (264) 563 (175)
Uppsikt 26 33
Uppsala

Forvar 36 50
Uppsikt 10 28
Virmland

Forvar 53 71
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Bilaga 5 — Antal domar om placering och éndringsfrekvens 2011

Domstol Antal avgjorda Antal dndrade helt eller delvis

Stockholm 694 33 5
Goteborg 215 6 3
Malmo 260 16 6
Totalsumma 1169 55 14
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